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INTRODUZIONE
A partire  dagli  anni  Novanta  e  fino  ad  oggi  si  sono  susseguite
molteplici  e  differenziate  riforme  che  hanno  interessato  il  settore
pubblico  del  nostro  Paese.  La  riorganizzazione  della  Pubblica
Amministrazione  è  stata,  infatti,  da  sempre,  al  centro  del  dibattito
politico-culturale  italiano,  indirizzato,  soprattutto  negli  anni  più
recenti, alla ricerca dell'equilibrio e della determinazione di un insieme
di norme amministrative chiare, coerenti e definite. 
I  numerosi  interventi  legislativi  che  hanno  interessato  la  Pubblica
Amministrazione,  dalla  Legge  241/1990 sino  alla  Legge  124/2015,
hanno sempre tentato di fornire il Paese, ovvero i funzionari pubblici,
le imprese ed i cittadini, degli strumenti idonei a realizzare l'obiettivo
-seppur  utopico-  di  una  perfetta  amministrazione.  Invero,  come
riportato dal  rapporto dell'Organizzazione per la  Cooperazione e lo
Sviluppo Economico, i suddetti interventi normativi hanno «consentito
all’Italia di entrare in un circolo virtuoso, in cui ciascun successivo
intervento di riforma incoraggia ulteriori riforme, in una reazione a
catena che si estende all’economia, alla società ed alle  istituzioni».1
Nel  tempo  si  è  cercato  quindi  di  ampliare  la  concezione  di  una
amministrazione pubblica ideale, non più limitata esclusivamente ad
1 Cfr. BASSANINI, F. “La riforma della Pubblica Amministrazione, 1996 – 2001,
Bilancio  e  prospettive”  -  Aprile  2001.  Inserito  sul  sito  internet
www.funzionepubblica.it 
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assicurare  “la stabilità  dell’impiegato,  la sua indipendenza da ogni
influsso  politico,  le  sue  promozioni  regolari  per  anzianità  o  per
merito”2 , ma estesa ad un'accezione più ampia e, senza dubbio più
complessa. Oggi infatti, quando si parla di riforma amministrativa, si
fa  riferimento  all'intera  organizzazione  della  Pubblica
Amministrazione,  in  cui  sono  coinvolti  non  solo  i  funzionari  ma
soprattutto  i  cittadini,  in  un  contesto  in  continua  evoluzione  e  in
costante rinnovamento. 
L'intervento legislativo attuato con l'emanazione della  Legge delega
del 7 Agosto 2015, n.124 -meglio conosciuta come  Legge Madia di
Riforma della Pubblica Amministrazione- si pone sulla stessa scia delle
riforme  amministrative  già  avviate  nel  recente  passato,  ponendo
l'attenzione  soprattutto  su  due  principali  obiettivi,  temi  centrali  e
fondamentali  per  un'ottimale  organizzazione  del  settore pubblico:  la
semplificazione  normativa  e  l'assetto  dei  dirigenti  e  dei  dipendenti
pubblici in generale3.
Il presente elaborato analizza i cambiamenti derivanti dall'introduzione
della suddetta Legge Madia sul pubblico impiego. 
Nello  specifico,  dopo  una  generale  introduzione  ed  analisi  dei  23
articoli  che  corredano  la  norma  con  specifico  riferimento  ai  primi
2 MINGHETTI,M.  “I partiti  politici e la ingerenza loro nella giustizia e nella
amministrazione” - Zanichelli, 1881.
3 Per quanto riguarda i principali obiettivi delle riforme amministrative degli anni
Novanta, si veda: REMOTTI, R. “La riforma della pubblica amministrazione:
alcune riflessioni da un punto di vista giuridico – I quattro pilastri delle Riforme
amministrative”,  inserito  in  Diritto&Diritti  nell'Aprile  2003.  Consultabile  sul
sito internet http://www.diritto.it/articoli/amministrativo/remotti.html  
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decreti legislativi di attuazione della stessa, lo studio si focalizza sul
ruolo  della  dirigenza  pubblica,  attraverso  un'accurata  disamina
dell'articolo 11 del testo di legge ed alcune osservazioni sul decreto
attuativo del suddetto articolo, relativo alla dirigenza sanitaria. 
Anche  le  novità  introdotte  a  favore  dei  dipendenti  delle  pubbliche
amministrazioni, nonché le nuove misure di assistenza volte a tutelare
le donne vittime di violenza di genere  sul posto di lavoro, sono state
oggetto di studio.
Infine,  ancora in riferimento ai  dipendenti  del settore pubblico,  si  è
affrontato uno dei  principali  problemi che tormenta il  nostro Paese,
l'assenteismo,  che  è  ormai  da  tempo  al  centro  dell'attenzione  dei
media.  Attraverso  la  lettura  del  decreto  legislativo  emanato  in
attuazione  dell'articolo  17  della  Legge  124/2015,  approvato
definitivamente lo scorso 15 Giugno, si è tentato di fornire un quadro
chiaro e riepilogativo di quelli che saranno i correttivi da adottare per i
cosiddetti  furbetti  del  cartellino,  in  modo  tale  da  comprendere  al
meglio  la  situazione  in  cui  attualmente  versa  il  settore  pubblico
italiano.
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CAPITOLO I
LA RIFORMA DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE:
ASPETTI GENERALI DELLA LEGGE
 7 AGOSTO 2015, N. 124
SOMMARIO: 1. La riorganizzazione delle Amministrazioni Pubbliche: obiettivi  e
finalità della “Legge Madia”. - 2. I caratteri peculiari della riforma amministrativa: il
contenuto  della  Legge  Madia  ed  il  ruolo  del  Governo.  -  2.1  Le  semplificazioni
amministrative.  -  2.2  L'organizzazione  e  il  personale.  -  2.3  Deleghe  per  la
semplificazione  normativa.  -  3.  Gli  effetti  e  le  conseguenze  derivanti   dalla
riorganizzazione  della  Pubblica  Amministrazione:  il  punto  di  vista  dei  cittadini  e
delle imprese. 
1. La riorganizzazione delle Amministrazioni Pubbliche: obiettivi e
finalità della Legge 124/2015
«L'amministrazione ha bisogno di cambiamento, di rinnovamento e di
nuove  competenze  fresche».  Così  ha  dichiarato  la  Ministra  alla
semplificazione ed alla Pubblica Amministrazione Marianna Madia in
una delle audizioni presso le Commissioni riunite Affari costituzionali
e  Lavoro  della  Camera  dei  Deputati.4 Questo  è  il  fine  ultimo della
Legge del 7 Agosto 2015 n.124,  “Deleghe al Governo in materia di
riorganizzazione delle Amministrazioni Pubbliche”,  in vigore dal 28
Agosto dello scorso anno, conosciuta più semplicemente come Legge
Madia.
4 CARNEVALI, E. “Ecco la riforma Madia”, tratto da pagina99 e consultabile  sul
sito  internet  http://www.emiliocarnevali.it/articoli/134-ecco-la-riforma-
madia.html    
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Concepita come un vero e proprio cambiamento del settore pubblico
del Paese, la riforma in oggetto si basa sul criterio della semplicità: si
pone l'obiettivo di non appesantire ulteriormente un quadro normativo
già in esubero. 
La  semplificazione  è  stato  il  punto  focale  intorno  al  quale  si  è
concentrata  la  recente  azione  del  Governo,  rappresentando  il  filo
conduttore  dell'intera  riforma  nei  diversi  ambiti  colpiti:  la
digitalizzazione della pubblica amministrazione; l'organizzazione e il
personale;  la  trasparenza  e  la  prevenzione  della  corruzione;  la
razionalizzazione di importanti settori della disciplina amministrativa5.
Si tratta di un tentativo di rinnovamento e miglioramento del rapporto
tra Stato e cittadini e tra Stato e imprese, con l'obiettivo del recupero
della  fiducia  tra  i  soggetti  coinvolti  e  della  ripresa  economica  del
Paese.  Motivo  per  il  quale,  seppur  tale  riforma  sia  basata  sulla
semplificazione, assume un carattere complesso ed ambizioso, e lascia
il delicato compito di attuare quanto previsto dai 23 articoli in cui la
legge delega è strutturata, nelle 15 deleghe affidate al Governo, per la
maggior  parte  delle  quali  è  stato  approvato  un  decreto  legislativo
attuativo della riforma, lo scorso 20 Gennaio6.
5 VESPERINI,  G. “Le norme generali  sulla semplificazione” ,  in “Giornale di
Diritto amministrativo 5/2015”.
6 Sui decreti approvati dal Consiglio dei Ministri il 20 Gennaio 2016 si consulti il
sito internet http://www.funzionepubblica.gov.it/i-decreti-attuativi 
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2. I caratteri peculiari della riforma amministrativa: il contenuto
della Legge 124/2015 ed il ruolo del Governo
La Legge 124/2015, pubblicata nella Gazzetta Ufficiale del 13 Agosto
2015,  si  compone  di  23  articoli  riguardanti  differenti  ambiti
amministrativi, aspetti d'interesse e di cruciale importanza. La prima
sezione è dedicata alle semplificazioni amministrative, cui seguono una
parte dedicata all'organizzazione e le novità introdotte per il personale
impiegato  nella  pubblica  amministrazione.  Si  conclude  con  una
sezione dedicata  alle deleghe per la semplificazione amministrativa.
Nelle pagine seguenti si cercherà di trattare gli aspetti generali degli
articoli che corredano il testo normativo, con particolare attenzione alle
novità  più  interessanti  introdotte  con  la  Legge  124/2015  ed,  in
particolar modo, ai decreti legislativi emanati in attuazione della stessa
ed approvati preliminarmente dal Consiglio dei Ministri il 20 Gennaio
2016. Dei suddetti decreti, ad oggi, solo quattro sono stati approvati in
via definitiva, ovvero i decreti legislativi in ordine alla SCIA, al FOIA,
alla Conferenza dei servizi ed ai licenziamenti disciplinari. 
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2.1 Le semplificazioni amministrative
La Legge in oggetto si apre con un articolo dedicato al processo di
digitalizzazione che ha investito le pubbliche amministrazioni in epoca
recente7. Introduce la Carta della cittadinanza digitale, con lo scopo di
“garantire ai cittadini e alle imprese, anche attraverso l’utilizzo delle
tecnologie  dell’informazione  e  della  comunicazione,  il  diritto  di
accedere  a  tutti  i  dati,  i  documenti  e  i  servizi  di  loro  interesse  in
modalità digitale”8, affinché si possano ridurre gli accessi fisici agli
Uffici  Pubblici,  in  un'ottica quindi di  miglioramento dei  servizi  alla
persona.  La novità  introdotta,  rispetto  a  quanto  previsto  dal  Codice
dell'amministrazione digitale del 2005, si rinviene nel fatto che anche i
servizi  erogati  in modo digitale devono rispettare  i  livelli  essenziali
previsti per le prestazioni, e tali livelli devono essere garantiti su tutto
il  territorio  dello  Stato,  come  sancito  dalla  Costituzione9,  con  la
previsione di regimi premiali o sanzionatori per gli Enti inadempienti.
Pertanto  le  Pubbliche  Amministrazioni  dovranno adottare  un  nuovo
modus  operandi, producendo  e  conservando  documenti  digitali  per
realizzare  compiutamente  il  principio  del  digital-first e  garantire
l'efficienza,  l'efficacia  e  l'economicità  dei  servizi  on-line offerti  ai
cittadini.  Per  consentire  l'accesso  a  tali  servizi,  nella  Legge  in
7 Il processo di digitalizzazione delle PP.AA. è stato avviato con il d.lgs n.82/2005
“Codice dell'amministrazione digitale”  pubblicato nella Gazzetta Ufficiale  16
maggio 2005, n. 112. 
8 Cfr. il tetso dell'art.1 comma 1 L.124/2015”Carta della cittadinanza digitale”.
9 Art.  117  comma  2  lettera  m):  lo  Stato  ha  competenza  esclusiva  nella
“determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili
e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale”.
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commento si fa riferimento alla disponibilità di connettività a banda
larga e ultralarga; alla disponibilità della rete internet presso gli Uffici
pubblici ed alla realizzazione di un'unica rete internet wi-fi ad accesso
libero in tutti i luoghi di particolare interesse turistico con sistema di
autenticazione  SPID  (Sistema  pubblico  per  la  gestione  dell'identità
digitale).
Il 20 Gennaio dell'anno in corso il Consiglio dei Ministri ha approvato
il decreto legislativo attuativo dell'articolo di cui si è appena trattato,
che  apporta  modificazioni  al  Codice  dell'amministrazione  digitale  e
comporta  il  radicale  cambiamento  del  rapporto  tra  cittadini  e
amministrazioni pubbliche dal primo Gennaio 2018. Con la carta della
cittadinanza digitale ogni cittadino avrà diritto all’identità digitale, cui
si accederà con un PIN unico, e che consentirà  di utilizzare i servizi
erogati in rete dalle pubbliche amministrazioni. Ciascun cittadino verrà
fornito di un domicilio digitale,  ovvero un indirizzo  on-line con cui
potrà  dialogare  ed  interagire  in  tempo reale  con gli  uffici  pubblici.
Altro aspetto peculiare è rappresentato dalla moneta elettronica,  che
diventa  il  principale  strumento  di  pagamento  delle  pubbliche
amministrazioni.  Sarà  inoltre  eliminato  l’obbligo  di  conservare
ricevute di pagamento e bollette  dei gestori dei servizi pubblici10. 
10 Si veda schema di decreto legislativo recante modifiche e integrazioni al codice
dell'amministrazione digitale di cui al decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82, ai
sensi  dell'articolo  1  della  legge  7  agosto  2015,  n.  124,  in  materia  di
riorganizzazione  delle  amministrazioni  pubbliche,  consultabile  in
http://www.funzionepubblica.gov.it/sites/funzionepubblica.gov.it/files/dlgs_codic
e_amministrazione_digitale.pdf 
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La  progressiva  digitalizzazione  degli  enti  pubblici  rappresenta  una
sorta di “doppia sfida” per il nostro Paese. Infatti da un lato gli Uffici
dovranno stare al passo con tutto quello che comporterà l'erogazione di
servizi  on-line,  non  a  diretto  contatto  con  l'utente  ma  che  tuttavia
necessita,  per  natura,  di  rapidità,  essenzialità  e  conoscenze
informatiche.  D'altra  parte  anche  i  cittadini  dovranno  abituarsi  ai
cambiamenti e dovranno dotarsi di competenze tecnologiche basilari,
magari già in possesso di molti ma sconosciute per altri.  Per questo
sarà necessaria una strategia di accompagnamento e di educazione al
cambiamento.
Un altro rilevante aspetto affrontato dalla Legge 124/2015 riguarda la
Conferenza  dei  servizi,  in  ordine  alla  quale  l'art.2  della  suddetta
delegava  il  Governo  ad  adottare,  nei  tempi  ivi  previsti,  un  decreto
legislativo per il riordino della disciplina della stessa, in riferimento ai
casi  di  convocazione  della  conferenza,  ai  tempi,  alle  modalità,  ai
termini ed alla partecipazione.  Tale decreto è stato approvato in via
definitiva  il  15  Giugno 2016  e  consentirà  decisioni  più  rapide  con
riunioni telematiche e/o fisiche ma con tempi certi e programmati. Le
amministrazioni non potranno più bloccarsi a vicenda e si deciderà al
massimo entro 5 mesi11.
Si  prevede  poi  l'introduzione  dell'istituto  del  “silenzio-assenso”  tra
11 D.lgs Disciplina generale della conferenza di servizi consultabile in: 
http://www.funzionepubblica.gov.it/sites/funzionepubblica.gov.it/files/dlgs_Conf
erenza_Servizi.pdf 
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Amministrazioni pubbliche e tra Amministrazioni Pubbliche e gestori
di  beni  o  servizi  pubblici  anche  per  l’adozione  di  provvedimenti
normativi ed amministrativi  da parte  di  una P.A. nei  casi  in  cui sia
prevista  l’acquisizione  di  assensi,  concerti  o  nulla  osta  di  altre
Amministrazioni  pubbliche  e  di  gestori  di  beni  o  servizi  pubblici12.
Sono dettate inoltre norme in tema di semplificazione e accelerazione
dei procedimenti amministrativi,  come previsto dall'art.4 della Legge
in esame, con la previsione  «per ciascun procedimento,  dei  relativi
termini,  ridotti  in  misura  non superiore  al  50  per  cento  rispetto  a
quelli applicabili ai sensi dell’articolo 2 della legge 7 agosto 1990, n.
241, e successive modificazioni».
Di notevole interesse, nel tentativo di realizzare la cosiddetta fast-track
procedure,  cioè per accelerare e semplificare l'attuazione di interventi
rilevanti per il Paese, e per non appesantire ulteriormente le procedure
amministrative, sembra essere l'art.4 della Legge in esame: norme per
la semplificazione e l’accelerazione dei procedimenti amministrativi.
In attuazione del quale il Governo delegato ha emanato il Regolamento
sblocca  procedimenti,  grazie  al  quale  si  intendono  tagliare  i  tempi
burocratici  per  l'acquisizione  di  investimenti  strategici:
l'individuazione  di  tali  investimenti  spetta  a  Comuni,  Regioni  e  al
Presidente del Consiglio e la decisione ultima è a carico del Consiglio
12 L’art. 3  Legge n. 124/15 inserisce nella Legge n. 241/90, l’art. 17-bis, rubricato
“Silenzio-assenso  tra  Amministrazioni  pubbliche  e  tra  Amministrazioni
pubbliche e gestori di beni o servizi pubblici”.
Già l'art. 20 della Legge n. 241/90 prevedeva l'istituto del silenzio-assenso per i
procedimenti ad istanza di parte per il rilascio di provvedimenti amministrativi.
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dei  Ministri.  Il  Consiglio  di  Stato  si  è  espresso  a  favore  del
Regolamento,  precisando tuttavia  che è  necessario accompagnare la
semplificazione dei procedimenti con una semplificazione del quadro
normativo, utilizzando non una moltitudine di singoli regolamenti ma
adottando  lo  strumento  del  testo  unico  compilativo  a  legislazione
invariata, ai fini di una maggiore chiarezza ed essenzialità13.
In attuazione dell'articolo rubricato “Segnalazione certificata di inizio
attività,  silenzio  assenso,  autorizzazione  espressa  e  comunicazione
preventiva”,  il  CdM  ha  approvato  il  decreto  grazie  al  quale  sarà
possibile presentare presso un solo ufficio, anche in via telematica, un
unico  modulo  standardizzato  in  tutta  Italia  per  l’avvio  di  attività
economiche ed edilizie. Con la nuova normativa, il cittadino potrà dare
subito  inizio  all'attività  se  non  servono  autorizzazioni;  nel  caso
contrario l'inizio dell'attività sarà subordinato all'esito della Conferenza
dei servizi convocata dall'amministrazione interpellata14.
Fondamentale è la nuova disciplina sulla  revisione e semplificazione
delle  disposizioni  in  materia  di  prevenzione  della  corruzione,
pubblicità  e  trasparenza.  Con  il  decreto  legislativo  emanato  in
attuazione dell'art.7 della Legge 124/2015, approvato in via definitiva
13 Parere 15 aprile 2016, n. 929 reso dalla Commissione speciale sullo schema di
decreto del Presidente della Repubblica recante "Norme per la semplificazione e
l’accelerazione  dei  procedimenti  amministrativi,  ai  sensi  dell’articolo  4  della
legge  7  agosto  2015,  n.  124"  consultabile  in  https://www.giustizia-
amministrativa.it 
14 Cfr.  art.5  L.124/2015  “Segnalazione  certifi  cata  di  inizio  attività,  silenzio-
assenso, autorizzazione espressa e comunicazione preventiva ” e D.Lgs SCIA in
http://www.funzionepubblica.gov.it/sites/funzionepubblica.gov.it
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e divenuto legge a tutti gli effetti con il D.Lgs 25 Maggio 2016, n.97,
sono  state  apportate  disposizioni  integrative  e  correttive  del  D.Lgs
33/2013, nel rispetto dei principi e criteri direttivi stabiliti dall’art. 1,
comma 35, della Legge 190/12, nonché dei principi e criteri direttivi
elencati nell'articolo in commento. Un ruolo peculiare è rivestito dal
Freedom of Informaction Act (FOIA),  strumento utile ai cittadini per
accedere ai dati e documenti delle pubbliche amministrazioni anche se
questi non sono stati resi pubblici. La richiesta di accesso potrà non
essere soddisfatta esclusivamente per tutelare gli interessi pubblici e
privati. In tal modo si ridurranno gli obblighi di pubblicazione delle
amministrazioni.  L'introduzione  di  questo  nuovo  meccanismo
operativo ha suscitato pareri contrastanti in merito ad un successo dello
stesso. Ad esempio l'Autorità Nazionale Anticorruzione (ANAC), che è
oggi a presidio della trasparenza amministrativa in Italia, è nettamente
favorevole  alla  integrazione  del  modello  attuale  con  l’accesso
generalizzato  tipico  del  FOIA15,  in  modo  che  si  possa  garantire  la
possibilità  a  chiunque  di  accedere  agli  atti  e  alle  attività  delle
amministrazioni, anche senza un interesse attuale e concreto. D'altra
parte però, con il nuovo FOIA non sarà più un obbligo per gli uffici
pubblici  la  pubblicazione di  taluni  documenti  se non espressamente
richiesto  da  un cittadino.  Il  sistema della  nuova trasparenza  è  stato
15 CANTONE,  R.  “Trasparenza,  la  svolta  che  serve  all'Italia”, pubblicato  il
27/02/2015,  consultabile  in:  http://espresso.repubblica.it/plus/articoli/2015/02/
26/news/trasparenza-la-svolta-che-serve-all-italia-1.201344 
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infatti  accusato  di  essere  una  mera  «manifestazione  di  burocrazia
difensiva»16,  troppo lontano,  ancora,  dal  modello  statunitense  cui  si
ispira.
16 CESARANO, C. “Quando la burocrazia è difensiva: 5 criticità che affondano il
FOIA  italiano”, pubblicato  il  08/04/2016  in
http://www.foia4italy.it/news/quando-la-burocrazia-e-difensiva-5-criticita-che
affondano-il-foia-italiano/ 
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2.2 L'organizzazione e il personale
Tra le misure introdotte nella sezione dedicata alla riorganizzazione del
settore pubblico statale,  di rilevante interesse appare l'istituzione del
numero  unico  europeo  per  le  emergenze  (112),  che  andrà  quindi  a
sostituire  i  numerosi  recapiti  telefonici  utilizzati  finora  e
specificatamente inerenti al tipo di assistenza richiesta. 
Grazie  al  decreto  legislativo  sulla  Razionalizzazione  delle  forze  di
polizia,  in  attuazione  dell'art.8  della  L.124/2015,  inoltre,  i  corpi  di
polizia  sono  ridotti  a  quattro,  attraverso  l'assorbimento  del  Corpo
forestale  dello  Stato  nell'Arma  dei  Carabinieri.  Si  darà  vita,  in  tal
modo,  alla  più  grande  forza  agroalimentare  d'Europa  cercando  al
contempo di eliminare la duplicazione e la ripetizione delle funzioni.
La principale azione della Riforma è diretta alla sfera del personale
impiegato negli Uffici Pubblici. L'intenzione è quella di migliorare il
rapporto  tra  Stato  e  dipendenti  statali,  intervenendo  con  delle
modificazioni  alle  modalità  di  conciliazione  dei  tempi  di  vita  e  di
lavoro di questi ultimi.
Il  Governo  è  delegato  ad  adottare,  entro  diciotto  mesi,  un  decreto
legislativo  che  vada  ad  incidere  sulla  disciplina  del  riordino  dei
dipendenti  pubblici,  nel  rispetto  dei  criteri  stabiliti  dall'art.17  della
Legge in  oggetto17.  In  particolar  modo si  concentra  sulla  figura dei
17 In riferimento ai  criteri  stabiliti  dall'art.17 L.124/2015, se ne riporta parte del
testo:  « (...)previsione nelle procedure concorsuali pubbliche  di meccanismi di
valutazione  finalizzati  a  valorizzare  l’esperienza  professionale  acquisita  da
coloro  che  hanno  avuto  rapporti  di  lavoro  flessibile  con  le  amministrazioni
pubbliche(...);  previsione di  prove concorsuali  che privilegino l’accertamento
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dirigenti,  apportando modifiche di non poco conto sulle modalità di
accesso all'incarico, di inquadramento e di mobilità, e promuovendo
una rinnovata disciplina sanzionatoria per i responsabili inadempienti
ai propri doveri. Di questo si tratterà in modo specifico ed esaustivo
successivamente.
della capacità dei candidati di utilizzare e applicare a problemi specifici e casi
concreti  nozioni  teoriche,  con  possibilità  di  svolgere  unitariamente  la
valutazione  dei  titoli  e  le  prove  concorsuali  relative  a  diversi  concorsi(...);
svolgimento  dei  concorsi,  per  tutte  le  amministrazioni  pubbliche,  in  forma
centralizzata o aggregata (...);  soppressione del  requisito del  voto minimo di
laurea  per  la  partecipazione  ai  concorsi  per  l’accesso  agli  impieghi  nelle
pubbliche amministrazioni; previsione dell’accertamento della conoscenza della
lingua inglese e di altre lingue, quale requisito di partecipazione al concorso
(…);valorizzazione  del  titolo  di  dottore  di  ricerca  (…);  introduzione  di  un
sistema informativo nazionale (…); pubblici; riorganizzazione delle funzioni in
materia di accertamento medico-legale sulle assenze dal servizio per malattia
dei  dipendenti  pubblici  (…);  definizione  di  obiettivi  di  contenimento  delle
assunzioni, differenziati in base agli effettivi fabbisogni (…)».
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2.3 Deleghe per la semplificazione normativa
Nel Capo IV della Legge 124/2015 si affida al Governo il compito di
adottare dei decreti legislativi nei settori inerenti alle  partecipazioni
societarie delle Amministrazioni pubbliche ed ai servizi pubblici locali
di  interesse  economico  generale.  Sono  dettati  anche  determinati
principi e criteri generali cui attenersi: l'istituzione di un Testo unico
per  ciascuna  materia,  l'eliminazione  delle  incompatibilità
eventualmente presenti tra norme che interessano la stessa fattispecie,
l'aggiornamento delle procedure e quanto disposto dagli artt. 18 e 19.
Il  riordino  della  disciplina  delle  partecipazioni  societarie  delle
Amministrazioni pubbliche, dovrà avvenire in base a quanto disposto
dall'art.18  al  fine  di  assicurare  la  chiarezza  della  disciplina,  la
semplificazione  normativa  e  la  tutela  e  la  promozione  della
concorrenza,  con  ulteriori  specifici  accorgimenti  per  le  sole  società
partecipate dagli Enti locali.
Il Consiglio dei Ministri del 20 Gennaio 2016 ha approvato il decreto
legislativo sulle società partecipate attuativo dell'articolo di riferimento
della Legge 124/2015, in funzione del quale è istituito il testo unico
sulle partecipate, che si applica alle sole società di capitali. Si riducono
le società e sono individuati criteri qualitativi e quantitativi attraverso i
quali razionalizzare la disciplina delle partecipate ed eliminare quelle
“inutili”: non sono consentite le società prive di dipendenti o quelle
che  hanno  un  numero  di  dipendenti  inferiore  a  quello  degli
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amministratori,  quelle  che  nella  media  dell’ultimo  triennio  hanno
registrato un fatturato sotto il milione di euro, quelle inattive che non
hanno emesso fatture nell’ultimo anno, quelle che svolgono all’interno
dello stesso comune o area vasta doppioni di attività, quelle che negli
ultimi cinque anni hanno fatto registrare quattro esercizi in perdita e
quelle  che  svolgono  attività  non  strettamente  necessarie  ai  bisogni
della collettività. Saranno consentite solo le partecipate pubbliche che
svolgono le  seguenti  attività:  servizi  pubblici,  opere pubbliche sulla
base di un accordo di programma, servizi pubblici o opere pubbliche in
partenariato  pubblico/privato,  servizi  strumentali  o  di  committenza,
valorizzazione  del  patrimonio  immobiliare  dell’amministrazione.  In
caso  di  crisi  aziendali  si  applicano  regole  privatistiche  mentre  gli
amministratori risponderanno al giudice civile e alla Corte dei conti
per danno erariale18.
Con  specifico  riferimento  ai  “servizi  pubblici  locali  d’interesse
economico  generale”,  l’art.  19  prevede  l’adozione  da  parte  del
Governo, entro 12 mesi dall’entrata in vigore della Legge 124/15, di un
Decreto legislativo che,  una volta individuate le attività  di  interesse
generale  necessarie  al  soddisfacimento  dei  bisogni  delle  comunità,
possa  rassettare  la  disciplina  di  questi  ultimi.  Si  dovranno  definire
tempi e modalità per l'adeguamento alle nuove norme  indicando il
regime  sanzionatorio  previsto  in  caso  di  inadempimento  nonché
18 Si  veda  D.lgs  società  partecipate  consultabile  in  http://www.funzionepubblica  . 
gov.it/   sites/funzionepubblica.gov.it/files/Dlgs_partecipate_0.pdf  
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definire strumenti per la trasparenza e la pubblicizzazione dei contratti
di servizio e per la rilevazione dei dati economici e industriali, degli
obblighi di servizio pubblico imposti e degli standard di qualità. 
Il  Governo  ha  approvato  in  via  preliminare  il  decreto  legislativo
attuativo  dell'art  19  della  L.124/2015,  definendo  nello  specifico
“servizi pubblici locali di interesse economico generale” o “servizi di
interesse economico generale di ambito locale”: « i servizi erogati o
suscettibili  di  essere  erogati  dietro  corrispettivo  economico  su  un
mercato,  che  non  sarebbero  svolti  senza  un  intervento  pubblico  o
sarebbero svolti a condizioni differenti in termini di accessibilità fisica
ed economica,  continuità,  non discriminazione,  qualità  e  sicurezza,
che  i  comuni  e  le  città  metropolitane,  nell’ambito  delle  rispettive
competenze, assumono come necessari per assicurare la soddisfazione
dei bisogni delle comunità locali, così da garantire l’omogeneità dello
sviluppo e la coesione sociale»19. Il tema dei servizi pubblici è stato da
sempre al  centro dell'attenzione del  Legislatore,  che ha accostato al
termine  servizio  pubblico,  una  moltitudine  di  definizioni  prima  di
arrivare  alla  precedente.  Dapprima  infatti,  i  servizi  pubblici
corrispondevano  a  quelli  erogati  da  una  pubblica  amministrazione.
Successivamente si è scelto di ampliare i limiti del termine con il quale
si definiscono tali quelli che soddisfano esigenze fondamentali della
19 D.Lgs Servizi pubblici locali, in attuazione degli artt.16 e 19 della L.124/2015, in
http://www.funzionepubblica.gov.it/articolo/dipartimento/01-03-2016/dlgs-
servizi-pubblici-locali 
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collettività,  quali  i  trasporti  di  linea,  le  telecomunicazioni,  la
radiotelevisione,  le  poste,  l'energia  elettrica  e  il  gas  naturale.  Pur
costituendo  tipiche  attività  imprenditoriali,  in  passato  questi  servizi
sono  stati  sottratti  al  principio  di  libera  iniziativa  economica  e
sottoposti  ad  un  regime di  riserva  e  gestione  pubblica.  Il  quadro  è
mutato  ed  ha  subito  delle  profonde  innovazioni  a  seguito
dell'intervento comunitario, grazie al quale vi è stata una progressiva
apertura alla concorrenza, unitamente ad una disciplina speciale volta a
garantire  sia  il  funzionamento del  mercato che l'adempimento  degli
obblighi di servizio pubblico20.
Ad oggi, con l'introduzione del Testo unico sui servizi pubblici, al fine
di garantire qualità ed efficienza dei servizi per i cittadini sono previsti,
tra  l’altro,  modalità  competitive  per  l’affidamento,  ad  esempio
mediante  gara,  oppure  potranno  prevedere  l'affidamento
dell'erogazione del servizio ad una società mista o ancora la gestione
diretta  con  affidamento  in  house21, che  sarà  sottoposta  a  controllo
preventivo dell’Antitrust per verificare che così non si offra un servizio
più svantaggioso per i cittadini. 
La Riforma affida al Governo anche il compito inerente il riordino e la
20 GIANNINI, D. La gestione dei servizi pubblici locali in Publica, aggiornamento
giuridico  quotidiano.  Consultabile  in  https://www.iusexplorer.it/Publica/
FascicoloDossier/LA_GESTIONE_DEI_SERVIZI_PUBBLICI_LOCALI
21 Il modello dell'affidamento in house per la gestione dei servizi pubblici locali è
stato introdotto nell'ordinamento interno dall'art. 113, T.U.E.L., come modificato
dall'art. 14 D.L. n. 269/03, convertito nella L. n. 326/03.
La locuzione “in house providing”è utilizzata per designare quelle ipotesi nelle
quali la pubblica amministrazione decide di ricorrere all'auto-produzione di beni,
servizi e lavori, anziché rivolgersi al mercato rispettando procedure di evidenza
pubblica.
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ridefinizione della disciplina processuale concernente tutte le tipologie
di giudizi che si svolgono innanzi la Corte dei conti, compresi i giudizi
pensionistici,  i  giudizi  di  conto  e  i  giudizi  a  istanza  di  parte,  nel
rispetto dei criteri e delle direttive inserite ed elencate nell'articolo 20
della L.124/2015. Infine, ai sensi dell’art. 21, il Governo è delegato ad
adottare, entro 90 giorni dalla data di entrata in vigore della L.124/15
(26 novembre 2015), uno o più Decreti legislativi per l’abrogazione o
la modifica di norme entrate in vigore dopo il 31 dicembre 2011 e fino
alla  data  di  entrata  in  vigore  della  presente  legge,  che  prevedono
provvedimenti  non  legislativi  di  attuazione.  Dovranno  essere
individuate  eventuali  disposizioni  la  cui  modifica  possa  favorire
l’adozione dei provvedimenti attuativi della Legge in esame o quelle
per le quali non sussistono più le condizioni per l’adozione. Altri criteri
guida individuati dall’art. 21 sono la garanzia della coerenza giuridica,
logica  e  sistematica  della  normativa,  l’identificazione  delle
disposizioni la cui abrogazione comporterebbe effetti, anche indiretti,
sulla  finanza  pubblica  e  l’adozione  dei  provvedimenti  attuativi  che
costituiscono  adempimenti  imposti  dall’Unione  europea  e  di  quelli
necessari per l’attuazione di trattati internazionali ratificati dall’Italia.
Entro  12  mesi  dall’entrata  in  vigore  dell’ultimo  di  questi  eventuali
Decreti, il Governo può adottare uno o più Decreti legislativi recanti
disposizioni integrative e correttive.
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3.  Gli  effetti  e  le  conseguenze  derivanti   dalla  riorganizzazione
della Pubblica Amministrazione:  il  punto di vista dei cittadini e
delle imprese
Destinatari della riforma che ha colpito il settore pubblico del nostro
Paese, sono senza dubbio i dipendenti pubblici, le imprese e i cittadini
in  generale.  Per  quanto  riguarda  le  novità,  i  cambiamenti  e  la
riorganizzazione  dei  lavoratori  pubblici  se  ne  parlerà  in  modo  più
approfondito ed esauriente nella seconda parte. 
Nonostante la Pubblica Amministrazione abbia l'obbligo e il dovere di
essere al servizio dei cittadini, i rapporti tra le rispettive categorie non
hanno  mai  avuto  vita  facile.  Da  sempre  infatti,  i  cittadini  hanno
avanzato  delle  lamentele  sul  lavoro  svolto  dagli  Uffici  pubblici,
riscontrando delle  difficoltà a  volte  di  comunicazione,  altre volte di
efficienza o efficacia ed ancora, forse fin troppo spesso, lamentando
l'eccesso di burocrazia, ostacolo per la vita di tutti i giorni. Burocrazia
che rappresenta un freno per il settore pubblico e per chi di esso si
avvale per fruire dei servizi offerti. È doveroso far presente tuttavia,
che  spesso  si  tratta  di  cattiva  informazione  o  addirittura
disinformazione,  la  quale  non  permette  ai  cittadini  di  districarsi
agilmente nella giungla burocratica22. I numerosi politici che si sono
susseguiti  nel  tempo hanno cercato,  soprattutto  in  epoca recente,  di
snellire i procedimenti amministrativi e le relative pratiche per creare
22 CERRETI,L.  -  TATSOS,  M “Sportello  facile.  Come districarsi  con  successo
nella giungla della burocrazia”, Franco Angeli 1994
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un  sistema  in  grado  di  soddisfare  le  aspettative  e  le  esigenze  dei
cittadini stessi e, al contempo, per riuscire ad alleggerire, in qualche
maniera,  il  lavoro e  le  funzioni  degli  uffici.  Il  tema di  una riforma
amministrativa  è  stato  sempre  al  centro  del  dibattito  politico-
istituzionale  che  nell'ultimo  trentennio  ha  investito  il  nostro  Paese,
generando un surplus normativo che non ha dato l'effetto sperato23. 
Con i  23 articoli  della Legge in commento si  è  cercato di porre in
essere  una  riorganizzazione  del  settore  pubblico,  che  comporta
cambiamenti  e  modificazioni  anche  per  i  cittadini,  beneficiari  dei
servizi erogati da tale settore. Innanzitutto, affinché si possa parlare di
efficienza dei servizi,  di ordine e di facile accessibilità, anche fisica
agli  uffici  stessi,  bisogna  eliminare  le  duplicazioni  e  far  in  modo,
ovvero garantire, che lo Stato non sia più così “lontano” o difficilmente
raggiungibile  da  chiunque.  Per  questo  motivo  la  riforma
amministrativa  prevede  la  concentrazione  di  tutti  i  servizi
dell'amministrazione centrale in un unico ufficio territoriale, realmente
più vicino al  cittadino.   In  tal  modo quest'ultimo avrà,  nello  stesso
luogo, la possibilità di entrare in contatto con una molteplicità di uffici:
l’Agenzia delle Entrate, le Soprintendenze, i Provveditorati alle opere
pubbliche,  gli  uffici  scolastici  regionali  e  l'ufficio  della
motorizzazione24.  Non  solo,  grazie  al  progressivo  processo  di
23 SEPE,  S.  “Storia  delle  riforme  amministrative  annunciate”,  pubblicato  il
13/11/2014  in  Queste  istituzioni:analisi,  opinioni  e  proposte.  Consultabile  in
http://www.questeistituzioni.it/storia-delle-riforme-amministrative-annunciate-
dal-1990-2014-2432 
24 Cfr. il testo dell'art. 8 Legge 124/2015 “Riorganizzazione dell’amministrazione 
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digitalizzazione della pubblica amministrazione, di cui si è già trattato
in precedenza, ogni cittadino potrà avere accesso ai servizi della stessa
comodamente dal proprio dispositivo,  senza recarsi  di persona negli
uffici preposti. Notevole cambiamento questo, dettato dalla necessità,
ormai evidente, di adeguamento del settore pubblico alle richieste di
rapidità  che  provengono  da  una  società  in  continua  evoluzione
tecnologica. 
Anche  per  il  settore  automobilistico  è  prevista  una  misura
semplificativa  che  consentirà  agli  utilizzatori  dello  stesso  di
risparmiare tempo e denaro: l'unificazione del certificato di proprietà
del mezzo e del libretto di circolazione in un solo documento. Così
come l'istituzione del numero unico per le emergenze permetterà, al
pari del resto d'Europa, di contattare velocemente e facilmente tutti i
servizi  di  assistenza:  Polizia,  Carabinieri,  Vigili  del  fuoco e  Pronto
Soccorso. 
Ultimo,  ma  non  meno  rilevante  intervento,  riguarda  la  trasparenza
delle Pubbliche Amministrazioni. La migliore politica per contrastare
la corruzione è puntare infatti sulla massima trasparenza: si abbassano
i  costi,  si  migliora  la  qualità  dei  servizi  offerti  e  si  garantisce  un
controllo  sociale  capace  di  prevenire  e  combattere  la  corruzione.  I
cittadini, anche senza una motivazione, potranno richiedere l'accesso ai
dati e ai documenti degli uffici pubblici grazie all'istituzione del FOIA,
dello Stato”.
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con cui l'Italia si pone  tra i Paesi più avanzati al mondo. 
In  sostanza  si  spera  che  i  cambiamenti  che  investiranno  i  cittadini
porteranno  ad  una  collaborazione  positiva  tra  questi  e  lo  Stato,
tutelando sia gli interessi dei primi ad avere una risposta esaustiva ed
efficiente e servizi garantiti e di livello, sia il ruolo del settore pubblico
e degli uffici preposti.
Anche chi sceglie di investire nel territorio deve essere incentivato a
farlo,  non ostacolato  dalla  stessa  amministrazione  o  da  meccanismi
burocratici  che  fin  troppo  spesso  scoraggiano  l'imprenditore.  Basti
pensare all'intricato alternarsi di certificati, autorizzazioni e documenti
da richiedere. La riorganizzazione del settore pubblico adoperata con
l'entrata in vigore della Legge 124/2015, attraverso i decreti attuativi
approvati in via preliminare dal Consiglio dei Ministri del 20 Gennaio
scorso, ha voluto apportare delle variazioni esemplificative anche per
chi  investe,  attraverso  la  rettifica  del  sistema  delle  autorizzazioni:
tempi certi, decisioni sicure e responsabilità definite. 
È, infatti, prevista la possibilità di presentare presso un unico ufficio,
anche in via telematica, un unico modulo standard e valido in tutto il
Paese, la SCIA, che rappresenterà l'unico documento in sostituzione di
tutti  gli  altri  provvedimenti  e/o  nulla  osta  (chiaramente  per  i
procedimenti nei quali la SCIA possa essere applicata)25, con l'obbligo
per la pubblica amministrazione destinataria di pubblicare sul proprio
25 L'art. 6 della legge 124/2015 interviene sull'art. 19 della L. 241/90. Provvede  ad 
abrogare il secondo comma dell'art. 21 della legge 241/1990.
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sito  istituzionale  il  modello  unificato  e  standardizzato,  indicando
l’ufficio  unico  al  quale  dovrà  recarsi  l’interessato.  Il  nuovo regime
prevede, inoltre, che la SCIA non si applichi, oltre che nelle ipotesi di
discrezionalità  tecnico-amministrativa,  anche  nei  casi  in  cui  siano
richieste  "autorizzazioni  espresse"  circa  determinate  materie  (in
relazione a vincoli normativi di carattere ambientale, paesaggistico o
culturale  o  inerenti  la  salute,  la  sicurezza  pubblica  o  la  difesa
nazionale). Un'altra agevolazione per accelerare le procedure tra Stato
e imprese è apportata dall'estensione generale dell'istituto del silenzio
assenso di  cui  all'art.3  della  Legge 124/2015 per  quei  procedimenti
diretti  all’adozione di  provvedimenti  normativi  e  amministrativi  che
prevedono atti di assenso, concerto o nulla osta comunque denominati
di  altre  amministrazioni  pubbliche  e/o  di  gestori  di  beni  o  servizi
pubblici. Nella medesima ottica di effettiva accelerazione dell’azione
amministrativa, sarebbe  necessario intervenire sui termini entro i quali
l’amministrazione  procedente  deve  richiedere  gli  atti  di  assenso,
concerto, nulla osta e/o i pareri e le valutazioni tecniche di cui agli artt.
16 e  17 della  legge n.  241, coordinandoli  con quelli  indicati  per  la
conclusione del procedimento26. 
Con il  riordino della disciplina in materia di  conferenza dei servizi,
inoltre, si abbatteranno notevolmente i tempi procedimentali, venendo
26 SANDULLI, M. A. “Gli effetti diretti della 7 agosto 2015 L. n. 124 sulle attività
economiche:  le  novità  in  tema  di  s.c.i.a.,  silenzioassenso  e  autotutela”  in
Federalismi.it,  Rivista  di  diritto  pubblico  italiano  comparato  ed  europeo,
Editoriale – 16 Settembre 2015.
28
meno, per le amministrazioni, l'obbligo di presenziare contestualmente
alla seduta della Conferenza.
Infine,  per  i  procedimenti  che  coinvolgano  interessi  ambientali,  la
semplificazione verrà attuata "in parallelo", anche per mezzo di uno
snellimento dei principali adempimenti burocratici per la realizzazione
di  interventi  volti  a  risolvere  le  criticità  di  tipo  "strutturale"  (non
collegate,  dunque,  ad  eventi  emergenziali).  Tale  obiettivo,  in
particolare, è stato recentemente enunciato dal Ministro dell'Ambiente
Galletti che, nel corso dell'audizione tenutasi presso la Commissione
parlamentare per la semplificazione in data 27/01/2016, ha dichiarato
di volersi fare «promotore di una riforma delle discipline “a regime”
vigenti  in  materia  di  Valutazione  d'impatto  ambientale  (Via)  e  di
Valutazione ambientale strategica (Vas), allo scopo di semplificare e
accelerare le relative procedure»27.
In ultimo si deve far riferimento allo snellimento delle procedure di
iscrizione nella cosiddetta white list, l'elenco dei fornitori, prestatori di
servizi ed esecutori di lavori non soggetti a tentativo di infiltrazione
mafiosa istituito presso le Prefetture28.
27 DIRE, Agenzia di stampa nazionale:  “Via e Vas, Galletti vuole semplificare e
accelerare. E pensa a norme generali per gestire le calamità “-  Gennaio 2016
consultabile  in  http://www.dire.it/27-01-2016/33736-via-e-vas-galletti-vuole-
semplificare-e-accelerare-e-pensa-a-norme-generali-per-gestire-le-calamita/ 
28 Si veda art.7 comma 1 lettera h della Legge 124/2015 :  « (…) semplificazione
delle procedure di iscrizione negli elenchi dei fornitori, prestatori di servizi ed
esecutori  di  lavori  non soggetti  a tentativi  di  infiltrazione mafiosa istituiti  ai
sensi  dell’articolo  1,  comma  52,  della  legge  6  novembre  2012,  n.  190,  e
successive  modificazioni,  con  modifiche  della  relativa  disciplina,  mediante
l’unificazione  o  l’interconnessione  delle  banche  dati  delle  amministrazioni
centrali  e periferiche competenti,  e  previsione di  un sistema di  monitoraggio
semestrale,  finalizzata  all’aggiornamento  degli  elenchi  costituiti  presso  le
29
Si evince come anche le imprese siano state  al centro di un attento
processo  di  riordinamento  e  di  semplificazione  delle  procedure
amministrative in cui sono coinvolte, il cui fine ultimo si rinviene nel
tentativo di sveltire le procedure perseguendo l'obiettivo della ripresa e
della  crescita  economica  del  Paese.  La  riforma  della  Pubblica
Amministrazione vuole essere uno stimolo per lo sviluppo economico
e  per  il  lavoro,  con  l'intento  di  riportare  la  stabilità  nel  territorio
nazionale  e  nell'interesse  di  occupare  una  posizione  di  rilievo  tra  i
Paesi più avanzati dell'Europa tutta. 
Prefetture - Uffici territoriali del Governo(...) »
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CAPITOLO II
LA RIFORMA DELLA DIRIGENZA PUBBLICA
 
SOMMARIO: Premessa. - L'articolo 11 della Legge 124/2015. - 1.1 Il ruolo unico
dei  dirigenti  della  Pubblica  Amministrazione.  -  1.2  L'accesso  alla  dirigenza.  La
formazione e la mobilità dei dirigenti. - 1.3 Gli incarichi dirigenziali: conferimento,
durata,  revoca  e  decadenza.  -1.4  La  valutazione  del  dirigente.  -  1.5  La  triplice
responsabilità  dei  dirigenti  pubblici:  la  responsabilità  disciplinare,  dirigenziale  e
amministrativa.  -  1.6  Il  trattamento  retributivo  dei  dirigenti  pubblici.  -  1.7  La
disciplina transitoria. - 2. Le accuse di spoil system.
Premessa
Nella pubblica amministrazione la dirigenza pubblica ha ottenuto un
riconoscimento formale solo negli anni Settanta29, con il D.P.R. del 30
giugno  1972,  n.  748.  La  ratio della  riforma  era  quella  di  separare
“l’alta  burocrazia”  dalle  altre  categorie  di  personale:  si  trattava  dei
funzionari amministrativi di vertice, titolari degli uffici di livello più
elevato30.  Da  quel  momento  in  poi  la  disciplina  della  dirigenza
pubblica è stata oggetto di profonde riforme, che hanno modificato i
criteri di selezione e di formazione dell'alta burocrazia, ruolo ambito
fino ad allora dai soli funzionari laureati di vecchia data. 
Il Legislatore degli  anni Novanta,  a seguito della crisi della finanza
dello  Stato  e  della  politica  del  Paese,  quest'ultima  legata  a  diffusi
29 Si veda artt.153 e ss. D.P.R 10 Gennaio 1957, n.3 ai sensi dei quali erano previsti
dei  funzionari con ruoli direttivi, di vigilanza e di controllo ma non esisteva la
figura professionale dei dirigenti, dotati di autonomi poteri di amministrazione
esterna.
30 Per  una  analisi  della  riforma  del  1972,  si  vedano:  MELIS,G.  “Storia  dell'
amministrazione italiana”, Bologna 1996, pagg. 497 ss. e D'ALBERTI,M. “La
dirigenza pubblica”, Bologna 1990.
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meccanismi  di  corruzione  e  clientelismo  nelle  pubbliche
amministrazioni,  si  è  mosso  nella  direzione  di  una  progressiva
privatizzazione  del  pubblico  impiego,  ispirandosi  ai  modelli  di
organizzazione e di gestione tipici dei Paesi anglosassoni31. 
Con  il  D.lgs  n.  29/1993  si  è  verificata  in  Italia  la  “prima”
privatizzazione del rapporto di lavoro dei dirigenti pubblici. Il decreto
legislativo  in  questione  fissava  negli  artt.  3  e  14  “gli  aspetti
caratterizzanti della nuova dirigenza pubblica, muovendo proprio dal
richiamato  principio  di  separazione  tra  indirizzo  politico  e  gestione
amministrativa,  quest’ultima affidata ai  dirigenti,  che assumono così
un’autonoma  legittimazione  e  una  diretta  responsabilità  per  la
gestione”.  La  dirigenza  pubblica   viene  suddivisa  in  due  fasce,
dirigenti sottordinati  e  generali,  suddivisione ben presto abbandonata
dalla  “Legge  Bassanini”32 che,  al  contrario,  proponeva  un  regime
unitario della dirigenza pubblica e delineava nuove direttive in materia
di  responsabilità  dirigenziale,  autonoma  ed  aggiuntiva  rispetto  alle
altre  forme  di  responsabilità  civile,  contabile  e  disciplinare  dei
dirigenti. 
31 Si  tratta  del  c.d.  New Public  Management,  i  cui  tratti  peculiari  riguardavano
essenzialmente:
• distinzione  tra  le  funzioni  di  controllo  e  la  gestione
amministrativa ;
• estensione  alla  pubblica  amministrazione  dei  modelli  di
organizzazione aziendale;
• creazione di meccanismi di mercato o di quasi mercato tra gli attori
del  sistema amministrativo e  regolazione consensuale e contrattuale dei
relativi rapporti; 
• responsabilità dei vertici amministrativi.
32 Si veda  Legge n. 59/1997 (c.d. “Legge Bassanini”) e il conseguente decreto 
attuativo: D.Lgs. n. 80/1998. 
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Nei  primi  anni  del  nuovo  millennio  la  dirigenza  pubblica  è  stata
oggetto  di  ulteriori  cambiamenti,  con  l'introduzione  del  D.Lgs.
165/2001  -  una  sorta  di  testo  unico  per  raccogliere  le  norme  che
regolano  i  rapporti  di  lavoro  relativamente  al  personale
contrattualizzato  dipendente  dalle  amministrazioni  pubbliche  -
modificato  dalla  Legge  145/2002,  anche  detta  “Legge   Frattini”  e
considerata  come  una controriforma della  dirigenza  pubblica33.
L'attività dei dirigenti, che comprendeva anche la gestione e l'adozione
di  atti  e  provvedimenti  amministrativi,  la  gestione  finanziaria  e
l'organizzazione,  era  sottoposta  ai  controlli  del  Ministro,  cui  erano
assegnati  poteri  di  indirizzo  e  vigilanza.  Si  cercava  quindi  di
determinare un nuovo e sempre più difficile equilibrio tra politica e
amministrazione e di introdurre maggiore flessibilità per i dirigenti e
nuove forme di mobilità. Infine occorre segnalare anche la cosiddetta
“Terza riforma del  pubblico  impiego”,  attuata  con l'emanazione  del
D.Lgs.  n.150  del  27  Ottobre  2009,  conosciuto  come  “Riforma
Brunetta”, che ha rinnovato il settore in esame. Gli obiettivi perseguiti,
individuati  nell’art.1  comma  2  del  suddetto  decreto,  erano:  una
«migliore organizzazione del lavoro, il rispetto degli ambiti riservati
rispettivamente  alla  legge  e  alla  contrattazione  collettiva,  elevati
standard  qualitativi  ed  economici  delle  funzioni  e  dei  servizi,
33 Per  approfondimenti:  COLAPIETRO,C.  “Il  rapporto  tra  politica  e
amministrazione  nella  piu’ recente  giurisprudenza  costituzionale”  in  XXVI
Corso di formazione dirigenziale per l’accesso alla qualifica di viceprefetto.
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l'incentivazione della qualità della prestazione lavorativa, la selettività
e la concorsualità nelle progressioni di carriera, il riconoscimento di
meriti e demeriti, la selettività e la valorizzazione delle capacità e dei
risultati  ai  fini  degli  incarichi  dirigenziali,  il  rafforzamento
dell'autonomia,  dei  poteri  e  della  responsabilità  della  dirigenza,
l'incremento  dell'efficienza  del  lavoro  pubblico  ed  il  contrasto  alla
scarsa  produttività  e  all'assenteismo,  nonché  la  trasparenza
dell'operato delle amministrazioni pubbliche anche a garanzia della
legalità». Pertanto, attraverso uno stretto collegamento tra valutazione,
performance,  “premialità”  e  trasparenza  si  è  cercato  di
responsabilizzare  i  dirigenti  considerati  soggetti  sanzionabili,  anche
economicamente, se inadempienti ai propri doveri.
La Legge 124/2015 si presenta come una legge-delega che concede al
Governo  la  facoltà  ed  il  potere  di  legiferare  in  tema  di  dirigenza
pubblica  e  dipendenti  pubblici,  senza  avere  la  presunzione  di
rivoluzionare ciò che concerne il pubblico impiego, ma ispirandosi a
criteri di semplificazione e funzionalità. L'intervento sulla dirigenza è
decisivo:  «mira  a realizzare  un  élite,  cioè  un  corpo  snello,
responsabile,  ringiovanito,  dotato di  poteri,  valutato  e  mobile  nelle
funzioni  e  nel  territorio.  Un  corpo  di  "generalisti"  competente  e
autonomo dalla politica»34.
34 MELIS, G. “Una buona Legge, molto da fare” in Giornale di Diritto 
Amministrativo 2015,5,581 (commento alla normativa). 
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1.  L'articolo 11 della Legge 124/2015
Il Parlamento italiano, dopo i tentativi falliti degli ultimi anni, riprova
con  la  Legge  124/2015  ad  istituire  il  ruolo  unico  della  dirigenza
statale,regionale  e  locale,  pensando  ancora  più  in  grande  con
l'obiettivo  di  creare  un  vero  e  proprio  “mercato  della  dirigenza.”
L'articolo  11  di  suddetta  legge  contiene  la  delega  al  Governo,  da
esercitarsi entro 12 mesi, ad adottare uno o più decreti legislativi in
materia  di  dirigenza  pubblica  e  di  valutazione  dei  rendimenti  dei
pubblici uffici35.
Questo  ulteriore tentativo di  riorganizzare la  disciplina dei  dirigenti
pubblici si fonda sulla separazione, per tutti i dirigenti contrattualizzati,
del  rapporto  organico  dal  rapporto  di  servizio:  i  dirigenti   saranno
legati  da  un  rapporto  a  tempo  determinato  con  l'amministrazione
presso  cui  svolgono le  proprie  mansioni  e  da  un  rapporto  a  tempo
indeterminato direttamente con lo Stato.
35 La delega al Governo in materia di dirigenza pubblica dovrà essere esercitata
tenendo in considerazione anche quanto stabilito  dall'art.17 della  L.124/2015,
inerente  il  riordino  generale  della  disciplina  del  lavoro  alle  dipendenze  delle
amministrazioni pubbliche.
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1.1  Il  ruolo  unico  dei  dirigenti  della  Pubblica
Amministrazione 
Il  comma  1  lettera  a  dell'articolo  in  esame  delega  il  Governo  ad
adottare,  entro  i  termini  previsti,  uno  o  più  decreti  legislativi  volti
all'«istituzione del sistema della dirigenza pubblica, articolato in ruoli
unificati e coordinati, accomunati da requisiti omogenei di accesso e
da  procedure  analoghe  di  reclutamento,  basati  sul  principio  del
merito,  dell’aggiornamento  e  della  formazione  continua,  e
caratterizzato dalla piena mobilità tra i ruoli (...)» . 
La previsione del ruolo unico dei dirigenti pubblici, rappresenta senza
ombra di  dubbio la  principale  innovazione.  Si  tratta  in  realtà  di  un
ruolo  unico  ma  al  contempo triplice:  il  ruolo  unico  della  dirigenza
statale, quello della dirigenza regionale e quello della dirigenza degli
enti locali. 
L'articolo  in  questione  prevede  l'istituzione  di  un  ruolo  unico  dei
dirigenti dello Stato presso la Presidenza del Consiglio dei ministri, in
cui confluiscono tutti dirigenti delle amministrazioni statali, degli enti
pubblici  non economici  nazionali,  delle  università  statali,  degli  enti
pubblici di ricerca e delle agenzie governative. Sono esclusi dal ruolo
unico i soggetti  con contratto in regime pubblico, ossia il personale
non contrattualizzato: i magistrati, gli avvocati, il personale militare e
delle  forze  di  Polizia,  il  personale  della  carriera  diplomatica  e
prefettizia, i professori ed i ricercatori universitari nonché la dirigenza
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scolastica. Per i dirigenti dello Stato si tratta di una sorta di ritorno al
passato36 ma  con  una  determinante  differenza:  l'eliminazione  della
distinzione in prima e seconda fascia, come previsto dall'articolo 23
del D.Lgs. 165/2001, ma con la previsione, nell'ambito del ruolo, di
sezioni per le professionalità speciali.
La  riforma  amministrativa  include  anche  l'istituzione  di  una
Commissione  per  la  dirigenza  statale  presso  il  Dipartimento  della
funzione  pubblica  della  Presidenza  del  Consiglio  dei  ministri,  che
operi in modo autonomo ed i cui membri vengano  «selezionati con
modalità tali da assicurarne l’indipendenza, la terzietà, l’onorabilità e
l’assenza  di  conflitti  di  interessi,  con  procedure  trasparenti  e  con
scadenze differenziate». Rilevanti le funzioni della Commissione, tra le
quali: 
• la verifica del rispetto dei criteri di conferimento degli incarichi
dirigenziali;
• la preselezione di un numero predeterminato di candidati per
gli incarichi di vertice;
• la  verifica del  concreto utilizzo dei  sistemi di  valutazione al
fine del conferimento e della revoca degli incarichi;
36 L'istituzione del ruolo unico dei dirigenti dello stato era già stata prevista dal
D.Lgs.  29/1993 art.  23:  « È istituito,  presso la  Presidenza  del  Consiglio  dei
Ministri, il ruolo unico dei dirigenti delle amministrazioni dello Stato, anche ad
ordinamento autonomo, articolato in due fasce. La distinzione in fasce ha rilievo
agli  effetti  del  trattamento  economico  e,  limitatamente  a  quanto  previsto
dall'articolo 19, ai fini del conferimento degli incarichi di dirigenza generale».
Tale  articolo  è  poi  stato  abrogato  e  superato  con  l'emanazione  della  Legge
Frattini nel 2002.
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• l'attribuzione  delle  funzioni  del  Comitato  dei  garanti  di  cui
all'articolo  22 del  D.Lgs 30 Marzo 2001 ,n.  165,  relative ai
dirigenti statali.
È prevista l'istituzione del ruolo unico dei dirigenti regionali,  previa
intesa in sede di Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le
regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano - a salvaguardia
delle  prerogative costituzionali  delle  stesse Regioni  -  in  cui  devono
essere inclusi i dirigenti di ruolo nelle regioni, negli enti pubblici non
economici regionali e nelle agenzie regionali. Comprende inoltre anche
i  dirigenti  di  ruolo   della  dirigenza  delle  camere  di  commercio,
industria,  artigianato  e  agricoltura   nonché  della  dirigenza
amministrativa,  professionale  e  tecnica  del  Servizio  sanitario
nazionale,  con  esclusione  dallo  stesso  della  dirigenza  medica,
veterinaria e sanitaria e della dirigenza tecnica del SSN. Anche il ruolo
unico  dei  dirigenti  regionali  è  accompagnato  dall'istituzione  di  una
Commissione con funzioni di vigilanza e controllo sullo stesso.
I dirigenti di ruolo negli enti locali confluiranno nel ruolo unico dei
dirigenti locali appositamente istituito, la cui gestione è affidata ad una
Commissione  per  la  dirigenza  locale.  Sarà  poi  previsto  «il
mantenimento della figura del direttore generale  di cui all’articolo
108 del testo unico di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267,
nel rispetto di quanto previsto dall’articolo 2, comma 186, lettera d) ,
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della legge 23 dicembre 2009, n. 191137». 
Con il nuovo sistema di inquadramento della dirigenza nei ruoli unici
un dirigente non apparterrà  più solo all'amministrazione  presso cui
svolge il suo incarico, e ciascuna amministrazione potrà scegliere un
dirigente qualsiasi, a prescindere dal ruolo in cui è inserito, quasi come
se si trattasse di un albo professionale cui l'amministrazione può far
riferimento.  L'intento  è  quello  di  realizzare  una  profonda
“spersonalizzazione”  del  rapporto  di  lavoro,  attraverso  una  forte
precarizzazione della dirigenza e favorendo la rotazione dei dirigenti,
in coerenza con quanto previsto dalla Legge anticorruzione del 201238. 
Infine è poi prevista l'istituzione di una banca dati nella quale inserire
il curriculum vitae , un profilo professionale e gli esiti delle valutazioni
per  ciascun dirigente  dei  ruoli  statale,  regionale  e  degli  enti  locali,
elementi utili per la scelta del dirigente da adibire a ciascun incarico. Il
37 Si riporta il testo dell'art.108 D.Lgs 267/2000: 
«  Il  sindaco  nei  comuni  con  popolazione  superiore  ai  100.000  abitanti  e  il
presidente  della  provincia,  previa  deliberazione  della  giunta  comunale  o
provinciale, possono nominare un direttore generale, al di fuori della dotazione
organica  e  con  contratto  a  tempo  determinato,  e  secondo  criteri  stabiliti  dal
regolamento di organizzazione degli uffici e dei servizi, che provvede ad attuare
gli indirizzi e gli obiettivi stabiliti dagli organi di governo dell'ente, secondo le
direttive impartite dal sindaco o dal presidente della provincia, e che sovrintende
alla  gestione  dell'ente,  perseguendo  livelli  ottimali  di  efficacia  ed  efficienza.
Compete  in  particolare  al  direttore  generale  la  predisposizione  del  piano
dettagliato di obiettivi previsto dall'articolo 197, comma 2 lettera a), nonché la
proposta di piano esecutivo di gestione previsto dall'articolo 169. A tali fini, al
direttore  generale  rispondono,  nell'esercizio  delle  funzioni  loro  assegnate,  i
dirigenti dell'ente, ad eccezione del segretario del comune e della provincia.
Il  direttore  generale  è  revocato  dal  sindaco  o  dal  presidente  della  provincia,
previa deliberazione della giunta comunale o provinciale. La durata dell'incarico
non  può  eccedere  quella  del  mandato  del  sindaco  o  del  presidente  della
provincia».
38 Per approfondimenti si veda OLIVIERI,L. “Riforma Madia e pubblico impiego –
Effetti della Legge 124/2015 sul pubblico impiego” -  Maggioli editore, 2015.
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Dipartimento della funzione pubblica della Presidenza del Consiglio
dei  ministri  sarà  responsabile  della  tenuta  della  banca  dati  e  della
gestione  tecnica  dei  ruoli,  alimentati  dai  dati  forniti  dalle
amministrazioni. 
Anche le figure dei segretari comunali e provinciali sono interessate
dalla  riforma  amministrativa,  in  quanto  l'articolo  in  commento  ne
prevede  l'abolizione,  con  la  conseguente  attribuzione  al  dirigente
apicale,  iscritto  nel  ruolo  unico  degli  enti  locali,  delle  funzioni  di
indirizzo  politico,  di  coordinamento  dell'attività  amministrativa  e  di
controllo  di  legalità  dell'azione  amministrativa.  Al  dirigente  apicale
saranno  assegnate  maggiore  autorevolezza,  autonomia  ed
indipendenza,  allo  scopo  di  salvare  ed  al  contempo   migliorare  le
funzioni finora affidate al  segretario comunale o provinciale.  Questi
ultimi,  che  alla  data  di  entrata  in  vigore  del  decreto  legislativo  di
attuazione della delega risultano iscritti all’albo nazionale dei segretari
comunali e provinciali nelle fasce professionali A e B (quindi, quelli
che  dopo  aver  vinto  il  concorso  pubblico,  hanno  superato
rispettivamente due o tre concorsi), saranno iscritti nel ruolo unico dei
dirigenti degli enti locali, ed apposita disciplina riguarderà i segretari
di  fascia  C.  Per  un periodo non superiore  a  tre  anni  dall’entrata  in
vigore del decreto legislativo ci sarà l’obbligo per i Comuni privi di
direttore  generale  di  conferire  l’incarico  di  direzione  apicale  ai
segretari  comunali  già  iscritti  nell'apposito  albo;  i  Comuni  con una
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popolazione superiore a  5000 abitanti  avranno ciascuno un proprio
dirigente apicale, mentre per i Comuni con più di 100.000 abitanti, le
Città  metropolitane (e  nel  silenzio della  legge anche le  Province)  è
prevista la possibilità di scelta tra un modello organizzativo con a capo
il  direttore  generale  oppure  un’organizzazione  con  al  vertice  il
dirigente apicale. Questi enti possono infatti nominare in alternativa al
dirigente apicale, un direttore generale ai sensi dell’art. 108 del TUEL.
In tale ipotesi, tuttavia la funzione di controllo della legalità dell'azione
amministrativa e la funzione rogante non sarà esercitata dal direttore
generale ma dovrà essere affidata ad un dirigente di ruolo39
Opinioni diverse e contrastanti hanno accompagnato tale decisione del
Governo, la maggior parte delle quali contrarie a tale provvedimento,
a  partire  dalle  circa  1500   e-mail  recapitate  alla  casella  di  posta
elettronica  appositamente  messa  a  disposizione  dei  cittadini,  in  cui
soprattutto sindaci, consigli e giunte comunali chiedevano la salvezza
della figura del segretario40. Si riporta, ad esempio di quanto appena
detto, parte del testo della lettera inviata al Presidente del Consiglio dei
Ministri, Matteo Renzi, dal primo cittadino del comune di Piedimonte
Matese,  Vincenzo  Cappello,  il  quale  afferma:  «premesso  che  una
riforma della  Pubblica Amministrazione e della Dirigenza è  utile e
39 Si veda PURCARO,A – GRAVALLESE, I. “Riforma della dirigenza pubblica –
segretario  generale,  direttore  generale  e  dirigente  apicale”  pubblicato  in
AziendItalia – Il Personale 12/2015
40 Cfr.  CATANIA,L.  “C'era  una  volta  il  segretario  comunale”,  pubblicato  in
Leggioggi.it  il  21/07/2015.  Consultabile  in:
http://www.leggioggi.it/2015/07/21/cera-volta-segretario comunale
41
necessaria (…) va considerato che il segretario, che è storicamente
parte  integrante delle  autonomie locali  ed è il  primo collaboratore
dell'amministrazione  eletta,  svolge  un  ruolo  centrale  di  garanzia  e
direzione complessiva dell'ente,  ed è fondamentale per assicurare il
coordinamento e il buon andamento delle attività ed il conseguimento
del programma di governo». 
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1.2  L'accesso  alla  dirigenza.  La  formazione   e  la   mobilità  dei
dirigenti 
Per l'accesso alla dirigenza sono previsti dalla legge delega due canali
distinti  ovvero  due  sistemi  di  reclutamento  diversi:   il  corso  –
concorso  ed  il  concorso.  Nel  primo  caso  i  vincitori  non  accedono
direttamente all'incarico di dirigente, né ottengono un impiego a tempo
indeterminato. Il problema che tale riforma della dirigenza comporta è
infatti il reclutamento di funzionari quando  l'obiettivo da perseguire
dovrebbe essere l'assunzione di dirigenti. Si viene a creare un sistema
troppo  articolato  e  complesso  per  l'affidamento  dell'incarico
dirigenziale, che presuppone un periodo di formazione piuttosto lungo
prima dell'ottenimento della qualifica di dirigente41.
Il corso-concorso, i cui partecipanti dovranno possedere i requisiti –
ispirati  alle  migliori  pratiche  utilizzate  in  ambito  internazionale  –
definiti  dai  decreti  attuativi  della  Legge  124/2015,  sarà  il  canale
preferenziale per il reclutamento dei futuri dirigenti, fermo restando il
possesso di un titolo di studio non inferiore alla laurea magistrale. Il
concorso  di  accesso  al  corso  di  formazione  dovrà  essere  indetto
annualmente per ciascuno dei tre ruoli in cui si articola il sistema della
dirigenza pubblica  e per un numero fisso di posti, definito in relazione
al fabbisogno minimo annuale del sistema amministrativo. I vincitori
del corso-concorso saranno immessi in servizio come funzionari, con
41 Si veda OLIVIERI,L. “Riforma Madia e pubblico impiego – Effetti della legge
124/2015 sul pubblico impiego” - Maggioli editore, 2015. 
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obblighi di formazione per i primi tre anni e con la possibilità di una
riduzione di tale periodo, in relazione ad una precedente esperienza
maturata  nel  settore  pubblico.  Al  termine  di  questo  periodo  di
formazione iniziale, il funzionario in questione potrà essere ammesso
nel  ruolo  unico  della  dirigenza,  tenendo  in  considerazione  la
valutazione dell'amministrazione presso cui ha svolto il suo incarico
iniziale42.   Pertanto, nell'ipotesi di una valutazione negativa da parte
dell'amministrazione, il funzionario non potrà accedere alla qualifica
da dirigente pubblico. 
Il  sistema  alternativo  per  accedere  alla  dirigenza  delle  pubbliche
amministrazioni è quello del concorso tradizionale.  Anche in questo
caso,  come  previsto  dall'art.11  comma  1  lettera  c  della  Legge
124/2015, è richiesto il possesso di un titolo di studio non inferiore alla
laurea magistrale. Anche il concorso sarà indetto annualmente ma per
un numero di posti variabile, ovvero per quelli non coperti dal corso-
concorso,  che  rimane  il  principale  sistema  di  reclutamento  dei
dirigenti. Il vincitore del concorso verrà assunto a tempo determinato
per  un  periodo  corrispondente  a  tre  anni,  cui  seguirà  la  successiva
assunzione a tempo indeterminato previo superamento di un esame di
conferma da parte di un organismo indipendente. 
Con riferimento  alla  formazione  dei  funzionari,  potenziali  dirigenti,
assume  un  ruolo  di  rilevanza  centrale  la  Scuola  nazionale
42 Per ulteriori approfondimenti sul corso-concorso si consulti il sito internet della 
Sna: http://sna.gov.it/cosa-offriamo/corso-concorso/ 
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dell'amministrazione (Sna)43, per la quale l'articolo in commento della
legge  delega  presuppone  una  «revisione  dell'ordinamento,  della
missione e dell'assetto organizzativo» anche attraverso una eventuale
trasformazione  della  natura  giuridica  e   con  il  coinvolgimento  di
istituzioni  nazionali  ed  internazionali  di  riconosciuto  prestigio,  in
coerenza con la disciplina dell’inquadramento e del reclutamento di cui
si  è  discusso  in  precedenza.  Alla  Sna  compete  il  compito  di
«assicurare l'omogeneità della  qualità  e dei  contenuti  formativi  dei
dirigenti»  dei  diversi  ruoli,  con  la  facoltà  di  avvalersi,  sia  per  il
reclutamento  sia  per  la  formazione  degli  stessi,  delle  migliori
istituzioni, selezionate con procedure trasparenti e senza fare ricorso a
nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica.
Per ciò che concerne la formazione permanente dei dirigenti i decreti
attuativi della riforma dovranno definire in modo esaustivo e coerente
gli obblighi formativi annuali e le modalità del relativo adempimento.
Inoltre, i dirigenti di ruolo dovranno essere coinvolti nella formazione
dei  futuri  dirigenti,  avendo  l'obbligo  di  prestare  gratuitamente  la
43 Con l’art.21 del D.L 90/2014, convertito con modificazioni dalla L.114/2014 il
sistema della  formazione della  dirigenza pubblica  ha assistito  ad  un generale
riordino, con la soppressione di alcune scuole speciali e il rafforzamento della
SNA. Si riporta il  comma 1 dell'articolo:  «al fine di razionalizzare il  sistema
delle  scuole  di  formazione  delle  amministrazioni  centrali,  eliminando  la
duplicazione degli organismi esistenti, la Scuola superiore dell'economia e delle
finanze,  l'Istituto  diplomatico  «Mario  Toscano»,  la  Scuola  superiore
dell'amministrazione dell'interno (SSAI), il Centro di formazione della difesa e
la Scuola superiore di statistica e di analisi sociali ed economiche, nonché le
sedi  distaccate  della  Scuola  nazionale  dell'amministrazione  prive  di  centro
residenziale sono soppresse. Le funzioni di reclutamento e di formazione degli
organismi soppressi sono attribuite alla Scuola nazionale dell'amministrazione e
assegnate ai corrispondenti dipartimenti (...)».
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propria  opera  intellettuale.  Con  riferimento  alla  mobilità  della
dirigenza la legge delega prevede una semplificazione e un generale
ampliamento delle ipotesi di mobilità tra le amministrazioni pubbliche
e con il settore privato al favorire  l'allocazione ottimale delle risorse
umane. Dovranno infine essere specificati i casi e le condizioni in cui
non è richiesto il previo assenso delle amministrazioni di appartenenza
per la mobilità della dirigenza medica e sanitaria.
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1.3  Gli  incarichi  dirigenziali:  conferimento,  durata,  revoca  e
decadenza
La riorganizzazione  del  settore  del  pubblico  impiego  portata  avanti
dalla  Ministra  Madia  e  dal  Governo  Renzi,  inerente  l'ambito
dirigenziale,  interessa  anche  le  modalità  di  conferimento  degli
incarichi ai dirigenti. La legge delega conferisce al Governo la facoltà
di  emanare  un  decreto  attuativo  in  cui  si  preveda  la  possibilità  di
conferimento  degli  incarichi  dirigenziali  ai  dirigenti  appartenenti  a
ciascuno dei tre ruoli:  statale, regionale e degli  enti  locali.  Per ogni
incarico ogni Commissione, appositamente istituita per la gestione del
ruolo, dovrà predeterminare i requisiti ed i criteri generali di accesso.
Sulla base di questi, ogni amministrazione dovrà, a sua volta, stabilire
le  competenze  tecniche  ed  intellettuali  e  le  esperienze  professionali
pregresse necessarie per poter ricoprire l'incarico per cui si assume il
nuovo  dirigente,  tenendo  conto  «della  complessità,  delle
responsabilità  organizzative  e  delle  risorse  umane  e  strumentali»
oggetto dell'incarico. Il nuovo sistema di conferimento degli incarichi
ai  dirigenti  pubblici,  prevede  inoltre  la  pubblicazione,  con  idoneo
anticipo, dei posti che saranno vacanti sulla banca dati istituita presso
il  Dipartimento  della  Funzione  Pubblica.  L'incarico  verrà  conferito
attraverso una procedura comparativa, come stabilito dall'articolo 11,
tra coloro i quali avranno presentato la propria candidatura e sulla base
delle  proprie  qualità,   competenze   e  caratteristiche  e  tenendo  in
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particolare  considerazione  le  eventuali  esperienze  maturate  dal
potenziale  nuovo  dirigente  anche  in  amministrazioni  differenti.  Per
qualsiasi  incarico conferito, la Commissione preposta provvederà ad
una  verifica  successiva  sul  rispetto  dei  criteri  e  dei  requisiti
predeterminati.
Una radicale novità introdotta dalla Legge in questione, riguarda senza
dubbio la durata degli incarichi dirigenziali, fissata in quattro anni e
rinnovabile,  per  una  sola  volta  di  ulteriori  due  anni  senza  dover
superare alcuna procedura selettiva e solo se il dirigente abbia ottenuto
una valutazione positiva e abbia un'idonea motivazione. In tutti gli altri
casi,  una  volta  trascorsi  i  quattro  anni,  il  dirigente  potrà  ancora
esercitare  la  sua  professione  solo  dopo  aver  presentato  un'altra
candidatura  ad  una  nuova  procedura  di  avviso  pubblico.  Tuttavia
l'incarico del dirigente può essere prorogato fino a quando non sono
completate le procedure per l'assegnazione del nuovo incarico.
La riforma della dirigenza pubblica e l'istituzione del rinnovato sistema
permette  comunque la  cosiddetta  “dirigenza a contratto”,  nel  senso
che rimane la possibilità  per le amministrazioni pubbliche di poter
assegnare incarichi dirigenziali a soggetti non iscritti ad alcun ruolo,
attraverso procedure selettive e comparative. Il Legislatore ha infatti
ritenuto  opportuno  conservare  tale  facoltà,  al  fine  di  mantenere  un
collegamento tra dirigenza pubblica e privata e con l'auspicio di creare
lo stimolo per la prima categoria a realizzare un vero e proprio mercato
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della  dirigenza.  La  possibilità  di  conferire  incarichi  dirigenziali  a
soggetti  esterni  all'amministrazione  era  stata  già  prevista  in  passato
dall'art.19  comma 6  del  D.Lgs165/2001 e dall'art.110 comma 1 del
D.Lgs.267/200044 e come allora, anche in questo caso il conferimento
dell'incarico sarà soggetto al rispetto dei limiti percentuali ivi stabiliti45.
La durata quadriennale del contratto dirigenziale non comporta, come
diretta conseguenza, la completa inamovibilità del dirigente per quel
lasso  di  tempo.  Infatti,  il  Governo  dovrà  legiferare  in  materia  di
presupposti oggettivi che danno luogo ad una revoca anticipata, anche
nel caso in cui non vengano raggiunti gli obiettivi prefissati. Una volta
che  siano  stati  determinati  i  presupposti  di  base  per  la  revoca
dell'incarico e la relativa procedura, la legge delega disciplina anche i
casi dei dirigenti privi di incarico o perché revocati o decaduti oppure
perché  hanno  terminato  i  quattro  anni  prestabiliti  presso
44 Si  riporta  il  testo,  non  integrale,  dell'art.19,comma  6  del  D.lgs.  165/2001
modificato  dall'art.2  comma  8-quater  della  L.125/2013:  « Gli  incarichi  (...)
possono essere conferiti, da ciascuna amministrazione, entro il limite del 10 per
cento della dotazione organica dei dirigenti appartenenti alla prima fascia dei
ruoli di cui all'articolo 23 e dell'8 per cento della dotazione organica di quelli
appartenenti alla seconda fascia, a tempo determinato ai soggetti indicati dal
presente comma. La durata di tali incarichi, comunque, non può eccedere, per
gli incarichi di funzione dirigenziale di cui ai commi 3 e 4, il termine di tre anni,
e, per gli altri incarichi di funzione dirigenziale, il termine di cinque anni. Tali
incarichi  sono  conferiti,  fornendone  esplicita  motivazione,  a  persone  di
particolare  e  comprovata  qualificazione  professionale(...).  Il  trattamento
economico può essere integrato da una indennità commisurata alla specifica
qualificazione professionale,  tenendo conto della temporaneità del rapporto e
delle condizioni di mercato relative alle specifiche competenze professionali (...).
La  formazione  universitaria  richiesta  dal  presente  comma  non  può  essere
inferiore al possesso della laurea specialistica o magistrale ovvero del diploma
di laurea (...)».
45 Sul conferimento di incarichi dirigenziali ai dirigenti esterni all'amministrazione
si veda: TENORE,V. “Le incompatibilità per i pubblici dipendenti, le consulenze
e  gli  incarichi  dirigenziali  esterni”-  Normativa,  giurisprudenza,  dottrina,
circolari, anagrafe delle prestazioni – Giuffrè Editore,2014.
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un'amministrazione  e  sono  alla  ricerca  di  un  nuovo  incarico.  Ai
dirigenti  privi  di  incarico  e  collocati  “in disponibilità”,  deve  essere
erogato  il  trattamento  economico  fondamentale  ed  avranno  diritto
all'aspettativa  senza  assegni  per  assumere  incarichi  in  altre
amministrazioni  o  nelle  società  partecipate  dalle  amministrazioni
pubbliche,  o  anche  per  svolgere  un'attività  lavorativa  nel  settore
privato,  con sospensione  del  periodo di  disponibilità.  Essi  potranno
anche essere impiegati per lo svolgimento di attività di supporto presso
amministrazioni pubbliche o presso enti senza scopo di lucro, senza
conferimento di incarichi dirigenziali e senza retribuzioni aggiuntive,
previo il loro consenso. Inoltre, in deroga all'art. 2103 c.c., i dirigenti
privi di incarico collocati in disponibilità, potranno «formulare istanza
di  ricollocazione  in  qualità  di  funzionario  (…)  nei  ruoli  delle
pubbliche  amministrazioni».  La  decadenza  e  la  successiva
cancellazione dal ruolo del dirigente privo di incarico è prevista nel
solo caso di collocamento dello stesso in disponibilità successivamente
ad una valutazione negativa e dopo che sia trascorso un determinato
periodo di tempo senza che questo abbia assunto un nuovo incarico.
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1.4 La valutazione del dirigente 
Ciascun dirigente sarà sottoposto a periodiche valutazioni comparative
durante la sua carriera. La valutazione della performance e dei risultati
raggiunti dai dirigenti pubblici infatti, costituiranno il presupposto per
il  conferimento  di  nuovi  incarichi  al  termine  dei  quattro  anni
prestabiliti.  Le  valutazioni  riportate  periodicamente  andranno  ad
alimentare la banca dati  da cui le amministrazioni individueranno il
soggetto  cui  conferire  l'incarico,  in  base  alle  sue  caratteristiche
personali  e   professionali,  in  base  alle  competenze  tecniche  ed
intellettuali, ma soprattutto sulla base delle valutazioni precedenti.  Il
merito  dovrà essere il  principale  criterio  su cui  porre  le  basi  per  il
conferimento di incarichi dirigenziali, e la  carriera di un dirigente sarà,
di  conseguenza,  profondamente  influenzata  dalle  valutazioni  dei
risultati raggiunti.  Per questo motivo il dirigente, consapevole delle
conseguenze che una valutazione negativa potrebbe comportare, sarà
stimolato  a  dare  il  meglio,  a  crescere  personalmente  e
professionalmente,  ad  impegnarsi  e  ad  informarsi  per  raggiungere
obiettivi,  traguardi  e  successi.  Poiché,  pertanto,  il  percorso
professionale dei dirigenti è basato, come appena detto, sugli esiti delle
valutazioni, è necessario che si venga a creare un sistema omogeneo
dei  criteri  di  valutazioni  delle  performances dirigenziali,  fermo
restando  che  tale  valutazione  spetta  agli  Organismi Indipendenti di
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Valutazione46 istituiti presso ciascuna amministrazione. Per prevenire
qualsiasi  problema,  l'art.17  della  Legge124/2015  attribuisce  all'
ARAN47 anche  «  funzioni  di  supporto  tecnico  alle  amministrazioni
rappresentate  nelle  funzioni  di  misurazione  e  valutazione  della
performance  e  nelle  materie  inerenti  alla  gestione  del  personale,
previa stipula di apposite convenzioni (...)». 
46 L'Organismo  indipendente  di  valutazione della  performance  è  istituito  dal
decreto legislativo 150 del 27 ottobre 2009 e sostituisce i servizi di controllo
interno, previsti dal decreto legislativo 286 del 30 luglio 1999. L’Organismo, ai
sensi dell’articolo 14 del decreto legislativo n. 150/2009, svolge, all’interno di
ciascuna amministrazione, un ruolo fondamentale nel processo di misurazione e
valutazione delle strutture e dei dirigenti e nell’adempimento degli obblighi di
integrità e trasparenza posti alle amministrazioni..Esercita, altresì, le attività di
controllo strategico di cui all'articolo 6, comma 1, del decreto legislativo n. 286
del 1999, e riferisce, in proposito, direttamente all'organo di indirizzo politico-
amministrativo. Come previsto dal decreto 10 aprile 2014, la Commissione per la
valutazione dei dirigenti che operava presso l'Organismo, è soppressa a decorrere
dal 1º ottobre 2014. Presso l’Organismo indipendente di valutazione è costituita
una struttura tecnica permanente per la misurazione della performance.
47 Per  approfondimenti  sull'Agenzia  per  la  Rappresentanza  Negoziale  delle
Pubbliche Amministrazioni, si veda il sito internet http://www.aranagenzia.it/ 
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1.5  La  triplice  responsabilità  dei  dirigenti  pubblici:  la
responsabilità disciplinare, dirigenziale e amministrativa
La riforma della dirigenza pubblica riguarda anche la revisione delle
disposizioni  di  legge  relativamente  alle  ipotesi  di  responsabilità  dei
dirigenti delle amministrazioni pubbliche, con la delega al Governo ad
emanare uno o più decreti legislativi che ridefiniscano e prescrivano
specifiche  disposizioni  in  tale  ambito.   Occorre  specificare  che  il
personale  dirigenziale  pubblico  è  soggetto  ad  una  triplice
responsabilità: dirigenziale, amministrativa e disciplinare.
La responsabilità dirigenziale, comparsa per la prima volta nell'art.19
del  DPR  748/1972  e  successivamente  disciplinata  dall'art.21  del
D.Lgs.165/2001,  si  configura  come  responsabilità  correlata  al
raggiungimento  o  meno  degli  obiettivi  prefissati  di  politica
amministrativa. Non si tratta quindi di una “responsabilità per colpa”,
ma di un tipo di responsabilità che si manifesta, appunto, quando il
dirigente in carica non raggiunge gli obiettivi previsti o quando la sua
attività si discosta totalmente dalle direttive dell'ordine politico48.
La  responsabilità  disciplinare  dei  dirigenti  pubblici,  anch'essa
richiamata dall'art.21 del D.Lgs. 165/2001, è stata ben definita solo in
epoca recente, con la “Riforma Brunetta” del 2009. Prima di tale data
infatti,  non  era  ancora  chiara  la  definizione  delle  ipotesi  di
48 GASPARI, A. “Incarichi dirigenziali e responsabilità del dirigente: alla ricerca
dell'equilibrio  nell'ambito  dei  rapporti  tra  organi  di  indirizzo  politico  e
dirigenza” inserito in Diritto & Diritti  nel Settembre 2003. consultabile sul sito
internet: http://www.diritto.it/articoli/amministrativo/gaspari.html 
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responsabilità disciplinare, per le quali la norma rimandava a quanto
previsto per  i  contratti  collettivi,  dal  momento che  tale  tipologia di
responsabilità si configura nel caso in cui il dirigente abbia violato un
obbligo previsto dalla contrattazione collettiva, dalla legge o dal codice
di  comportamento.  Anche  per  la  Corte  di  Cassazione,  prima
dell'intervento  del  2009,  le  responsabilità  dirigenziale  e  disciplinare
potevano in parte coincidere ed in parte divergere:  «la responsabilità
dirigenziale è cosa del tutto distinta da una responsabilità disciplinare
o per mancanze, che presuppone sempre, quanto meno, la negligenza
colpevole del lavoratore». Tuttavia, continua la Corte: «quante volte il
mancato  raggiungimento  degli  obiettivi  dipende  da  negligenza  o
inerzia del dirigente, la responsabilità dirigenziale sarà del tutto uno
con  quella  disciplinare (...)»49.  Il  Decreto  Brunetta  è  intervenuto
sull'articolo appena richiamato ed è riuscito a definire il confine che
separa  la  responsabilità  dirigenziale  da  quella  disciplinare,
specificando  che   quest'ultima  si  traduce  essenzialmente  come  un
inadempimento contrattuale.
Infine,  il  dirigente  pubblico  potrà  incorrere  nella  responsabilità
amministrativa  nel  caso  in  cui,  durante  lo  svolgimento  del  proprio
49 Corte di Cassazione, Sezione Lavoro, 20 febbraio 2007, n. 3929; 38 Corte di
Cassazione,  Sezione  Lavoro,  20  febbraio  2007,  n.  3929;  Per
approfondimenti  cfr.:  FOÀ,  S.-  BIOLETTO,  M.  “Responsabilità  disciplinare
della    dirigenza  pubblica tra  sanzioni  contrattuali  e  moralizzazione ex  lege”
inserita  in  “Il  Piemonte  delle  autonomie  –  Rivista  quadrimestrale  di  scienze
dell'amministrazione promossa dal Consiglio Regionale del Piemonte”, Febbraio
2014.
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incarico, abbia arrecato un danno erariale all'amministrazione presso
cui  svolge il suo lavoro o anche ad altra amministrazione. 
La riorganizzazione del settore della dirigenza pubblica adoperata con
la Legge 124/2015 all'art.11 comma 2 lett.  m sancisce la «esclusiva
imputabilità ai dirigenti della responsabilità per l’attività gestionale,
con  limitazione  della  responsabilità  dirigenziale  alle  ipotesi  di  cui
all’articolo  21  del  decreto  legislativo  30  marzo  2001,  n.  165;50
limitazione  della  responsabilità  disciplinare  ai  comportamenti
effettivamente imputabili ai dirigenti stessi».
50 Si riporta il  testo dell'art.21 del D.Lgs.165/2001:  «il  mancato raggiungimento
degli obiettivi accertato attraverso le risultanze del sistema di valutazione (…)
ovvero l'inosservanza delle direttive imputabili al dirigente comportano, previa
contestazione e ferma restando l'eventuale responsabilità disciplinare secondo la
disciplina  contenuta  nel  contratto  collettivo,  l'impossibilità  di  rinnovo  dello
stesso incarico dirigenziale. In relazione alla gravità dei casi, l'amministrazione
può inoltre, previa contestazione e nel rispetto del principio del contraddittorio,
revocare  l'incarico  collocando  il  dirigente  a  disposizione  dei  ruoli  di  cui
all'articolo 23 ovvero recedere dal rapporto di lavoro secondo le disposizioni del
contratto collettivo (…) ». 
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1.6 Il trattamento retributivo dei dirigenti pubblici
Con  riferimento  alla  retribuzione  dei  dirigenti  pubblici,  la  Legge
124/2015  prevede  «l' omogeneizzazione  del  trattamento  economico
fondamentale e accessorio nell’ambito di ciascun ruolo unico, e nei
limiti  delle  risorse  complessivamente  destinate,  ai  sensi  delle
disposizioni  legislative  e  contrattuali  vigenti,  al  finanziamento  del
predetto  trattamento  economico  fondamentale  e  accessorio».  La
struttura  retributiva  continuerà,  secondo  quanto  previsto  dalle
disposizioni  di  legge,  ad  essere  formata  da:  trattamento  economico
fondamentale,  retribuzione di posizione (da stabilirsi  in  relazione ai
criteri oggettivi in riferimento all'incarico) e retribuzione di risultato,
definita in base al tipo di incarico svolto ed ai risultati conseguiti. Sarà
compito  del  decreto  di  attuazione  definire  i  limiti  assoluti  del
trattamento economico complessivo dei dirigenti, da stabilirsi in base a
criteri oggettivi correlati alla tipologia dell’incarico e limiti percentuali
relativi alle retribuzioni di posizione e di risultato rispetto al totale. È
poi prevista la possibilità a ciascun dirigente di attribuire un premio
monetario  annuale  a  non  più  di  un  decimo  dei  dirigenti  suoi
subordinati e a non più di un decimo dei suoi dipendenti, sulla base di
criteri definiti nel rispetto della disciplina in materia di contrattazione
collettiva e nei limiti delle disponibilità dei fondi a essa destinati.51
51 Per  approfondire  il  tema  della  retribuzione  dei  dirigenti  pubblici,  si  possono
confrontare  ed  analizzare  i  dati  reperibili  sui  siti  internet  www.aranagenzia.it
aggiornati al 16/12/2013 che evidenziano il numero dei dirigenti pubblici e la
loro retribuzione. 
 Si veda anche TREMOLADA, L. “Quanti sono e quanto guadagnano i dirigenti
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1.7 La disciplina transitoria
Il legislatore infine detta la disciplina transitoria per rendere graduale il
passaggio al nuovo sistema stabilendo la confluenza dei dirigenti nel
ruolo unico con proseguimento fino a scadenza degli incarichi conferiti
e senza variazione in aumento del trattamento economico individuale.
Ai  fini  delle  prime  assegnazioni  degli  incarichi  le  amministrazioni
dovranno prevedere obbligatoriamente un numero minimo di anni di
servizio, in modo da salvaguardare l’esperienza acquisita52.
della  Pa?”  pubblicato  in  Il  Sole  24ore  il  27/05/2015  e  consultabile  in
http://www.infodata.ilsole24ore.com/2015/05/27/quanti-sono-e-quanto-
guadagnano-i-dirigenti-della-pa/ 
52 Si  veda  PURCARO,  A.  -  GRAVALLESE,  I.  “ La  riforma  della  dirigenza
pubblica con particolare riguardo alla dirigenza locale: riflessioni a margine
della legge delega 124/2015”  tratto da lexitalia.it , pubblicato il 19/09/2015 in
http://www.segretaricomunalivighenzi.it 
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2. Le accuse di spoil system
Lo spoil system è un istituto di derivazione anglosassone che prevede
la  sostituzione  automatica  dei  soggetti  titolari  degli  organi
amministrativi in occasione del mutamento della maggioranza politica
negli  organi  di  indirizzo;  nel  nostro  ordinamento  può  trovare
attuazione  solo  in  virtù  di  una  specifica  disposizione  di  legge  che
disciplini  le  condizioni  e  le  modalità  di  esercizio  dell’istituto53.
Tuttavia suddetto istituto ha sollevato non pochi dubbi di legittimità
costituzionale, tanto che la Corte Costituzionale è intervenuta con le
sentenze numero 233 del 2006, 103 del 2007 e 104 del 2007, mettendo
in luce i limiti e le condizioni di applicabilità dello spoil system nello
Stato e nelle regioni. 
Occorre  chiarire  che  tra  il  modello  americano  e  quello  cosiddetto
“all'italiana”, esiste una sostanziale differenza: nel primo, il dirigente
rimosso perde il posto, mentre nel caso dello spoil system nazionale, il
dirigente perde l'incarico ma non il posto. Per questo, nel caso della
dirigenza  di  ruolo  ci  si  è  chiesti  se,  nascosto  dietro  questo  nuovo
sistema, ci sia in realtà  il “sistema di distribuire cariche ai seguaci del
partito  vincente”,  che  rischia  di  avvantaggiare  solo  la  politica.  Su
questo punto si è espressa anche la Ministra Madia, affermando che
«tra il modello dello spoil system e quello della dirigenza di ruolo,
entrambi legittimi, noi scegliamo il secondo perché siamo convinti che
53 Così MERLONI, F. ““Primi incerti tentativi di arginare lo spoils system nelle
Regioni” nella rivista giuridica le Regioni 6/2006”
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una dirigenza forte possa fare da argine a tanti fenomeni, a partire
dalla corruzione. Per riuscirci bisogna dare ai dirigenti gli strumenti
per dire di no alla politica quando serve»54. 
Ciononostante parte della dottrina è in disaccordo con un'affermazione
di questo tipo, poiché  la riforma crea, quasi in modo ingannevole, una
sorta  di  sistema  atto  ad  eliminare  i  dirigenti  non  graditi,  senza  un
valido motivo giurisdizionale,  cercando di realizzare, indirettamente,
“un  sistema  di  “fiduciarietà”  degli  incarichi  dirigenziali,  tale  da
ledere  il  principio  di  separazione  della  politica  dalla  gestione  e
l'imparzialità  della  dirigenza”55.  In  tal  modo  infatti,  i  dirigenti
pubblici, ferma restando l'eventualità dell'incarico, saranno costretti a
manifestare il proprio schieramento politico .  Anche la Corte dei Conti
si è espressa in merito alla riforma, sottolineando come «la necessità
di  garantire  un  contemperamento  fra  l’esigenza  di  assicurare  la
flessibilità dei modelli organizzativi e la salvaguardia di un’effettiva
autonomia dei dirigenti nei confronti degli organi politici, nel quadro
del modello prescelto fin dal decreto legislativo n. 29 nel 1993, basato
sulla  separazione  tra  indirizzo  politico  e  attività  gestionale»  non
sembra essere obiettivo principale della riforma del settore pubblico.
Infatti, continua la Corte:  «la riforma proposta non sembra garantire
54 TROVATI,  G.  “Madia  (Pa):  pronti  a  modifiche  della  riforma.  Puntiamo  a
dirigenti forti e di ruolo” pubblicato in Il Sole 24ore, il 25/01/2015. Consultabile
in  http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2015-01-25/madia-pronti-modifiche-
riforma-puntiamo-dirigenti-forti-e-ruolo-141241.shtml?uuid=ABofoqjC 
55 OLIVIERI,  L.  “Riforma  Madia  e  pubblico  impiego  –  Effetti  della  Legge
124/2015 sul pubblico impiego”- Maggioli Editore, 2015.
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questo  punto  di  equilibrio,  in  quanto  aumenta  i  margini  di
discrezionalità per il conferimento degli incarichi; una discrezionalità
solo  in  parte  temperata  dalla  previsione  di  requisiti  legati  alla
particolare complessità degli uffici e al grado di responsabilità che i
dirigenti sono chiamati ad assumere. L’abolizione della distinzione in
fasce,  l’ampliamento  della  platea  degli  interessati,  la  breve  durata
degli incarichi attribuiti, il rischio che il mancato conferimento di una
funzione  possa  provocare  la  decadenza  dal  rapporto  di  lavoro,
costituiscono  un  insieme  di  elementi  che  potrebbero  sacrificare
l’autonomia dei dirigenti». 56
56 Corte dei Conti - Sezioni riunite in sede di controllo. Audizione della corte dei
conti  nell’ambito dell’indagine conoscitiva sul  disegno di  legge in materia di
riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche (as 1577). Commissione affari
costituzionali del Senato della Repubblica – Ottobre 2014. Consultabile sul sito
internet: http://www.corteconti.it/
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CAPITOLO III
I DIPENDENTI PUBBLICI: PROMOZIONE DELLA
CONCILIAZIONE DEI TEMPI DI VITA E DI LAVORO E
NUOVE FORME DI TUTELA 
SOMMARIO:  Premessa.  -  1.  L'articolo  14  della  Legge  124/2015.  -  2.  La
promozione della  conciliazione dei  tempi di  vita  e  di  lavoro per i  dipendenti
pubblici. - 2.1 Le forme di tutela per i lavoratori – genitori. - 2.2 Il telelavoro. - 3.
La tutela delle donne alle dipendenze della Pubblica Amministrazione: i diritti
delle madri e le nuove misure a favore delle vittime di violenza di genere
Premessa
L'ultimo intervento normativo, in ordine cronologico, concernente gli
aspetti  della  sfera  privata  e  lavorativa  dei  lavoratori  dipendenti  è  il
D.Lgs 15 giugno 2015,  n.  80 emanato in  attuazione  dell'articolo 1,
commi  8  e  9,  della  Legge  delega  del  10  dicembre  2014,  n.  183  -
conosciuta più semplicemente come  Jobs Act -  che ha introdotto nel
nostro  ordinamento   misure  volte  a  tutelare  la  maternità   delle
lavoratrici e a favorire le opportunità di conciliazione dei tempi di vita
e  di  lavoro  per  la  generalità  dei  lavoratori.  Il  decreto  in  oggetto
modifica le disposizioni del D.Lgs 151/2001 al fine di sostenere le cure
parentali  e  tutelare  le  madri  lavoratrici,  in  riferimento  ai  lavoratori
appartenenti sia al settore pubblico che privato. Innanzitutto si cerca di
rendere  più  flessibile  e  più  accessibile  il  congedo  obbligatorio  di
maternità, concedendo anche la possibilità di fruirne in casi particolari
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come  quelli  di  parto  prematuro  o  ricovero  del  neonato.  È  inoltre
prevista  un'estensione  massima  dell'arco  temporale  di  fruibilità  del
congedo parentale  sino ai 12 anni del bambino, così come è prevista
anche un'estensione per il  congedo parentale parzialmente retribuito,
che viene portato fino ai 6 anni di età del bambino, o addirittura sino
agli 8 anni per le sole famiglie meno abbienti o in caso di adozione e
affidamento.
Tutte  le  categorie  di  lavoratori,  non  solo  i  dipendenti,  potranno
beneficiare dei congedi di paternità e l'istituto dell'automaticità delle
prestazioni  (ovvero  l'erogazione  delle  prestazioni  dell'indennità  di
maternità anche in caso di mancato versamento dei relativi contributi
previdenziali),  viene  esteso  anche  ai  lavoratori  ed  alle  lavoratrici
iscritti alla gestione separata,57 non iscritti ad altre forme obbligatorie.
Il  decreto contiene ancora due disposizioni normative concernenti  il
telelavoro  e la  violenza sulle donne sul posto di lavoro. Per ciò che
riguarda  il  primo  aspetto,  la  norma  in  esame  prevede  dei  benefici
concessi  ai  datori  di  lavoro  del  settore  privato  che  ricorrano  al
57 Si riporta il testo dell'art. 2 comma 26 della L. 335/1995 :  «a decorrere dal 1
gennaio 1996, sono tenuti all'iscrizione presso una apposita Gestione separata,
presso  l'INPS,  e  finalizzata  all'estensione  dell'assicurazione  generale
obbligatoria per l'invalidità, la vecchiaia ed i superstiti, i soggetti che esercitano
per professione abituale, ancorché' non esclusiva, attività di lavoro autonomo, di
cui  al  comma  1  dell'articolo  49  del  testo  unico  delle  imposte  sui  redditi,
approvato con decreto del  Presidente della Repubblica 22 dicembre 1986, n.
917, e successive modificazioni ed integrazioni, nonché i titolari di rapporti di
collaborazione  coordinata  e  continuativa,  di  cui  al  comma  2,  lettera  a),
dell'articolo 49 del medesimo testo unico e gli incaricati alla vendita a domicilio
di  cui  all'artico  lo  36  della  legge  11  giugno  1971,  n.  426.  Sono  esclusi
dall'obbligo i soggetti assegnatari di borse di studio, limitatamente alla relativa
attività».
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telelavoro per andare incontro ad esigenze di cure parentali da parte dei
propri  dipendenti.  Per  quanto  riguarda  invece  l'ambito  attinente  le
donne vittime di violenza sul posto di lavoro, è previsto un congedo
per  le  stesse  ed  il  loro  successivo  e  conseguente  inserimento  nei
percorsi  di  protezione creati  ad hoc  per  un periodo massimo di  tre
mesi, avendo la garanzia della retribuzione58.
  
 
58 Per approfondimenti sulle “Misure per la conciliazione delle esigenze di cura, di
vita e di lavoro” cfr.: D.Lgs del 15 Giugno 2015, n.80; 
PARENTE, A “Relazione sul Decreto legislativo recante misure di conciliazione
delle  esigenze  di  cura,  di  vita  e  lavoro”  ,  consultabile  sul  sito  internet:
https://www.senato.it/application/xmanager/projects/leg17/attachments/dossier/fi
le_internets/000/001/167/AG_177_relazione.pdf ; 
MORANDO,M. “Jobs Act: le misure per conciliare vita e lavoro”,  pubblicato in
Il  Quotidiano  della  P.A.it  e  consultabile  sul  sito  internet:  http://www
.ilquotidianodellapa.it/_contents/news/2015/agosto/1438788738900.html 
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1. L'articolo 14 della Legge 124/2015
L'articolo 14 della Legge 124/2015 interviene nel contesto normativo
recentemente  modificato  dal  decreto  attuativo  di  cui  si  è  accennato
nelle pagine precedenti. Segue la linea di riforme da questo avviata ma,
ovviamente, rivolge particolare attenzione verso i dipendenti pubblici.
L'articolo prevede che le Amministrazioni Pubbliche, nei limiti delle
risorse  di  bilancio  e  senza  nuovi  o  maggiori  oneri  per  la  finanza
pubblica, adottino misure organizzative volte a fissare obiettivi annuali
per  l'attuazione  del  telelavoro   e  per  la  sperimentazione  di  nuove
modalità spazio-temporali di svolgimento dell'incarico lavorativo che
consentano, entro tre anni e ad almeno il 10% dei dipendenti,  se lo
richiedano, di avvalersi di tale modalità con la garanzia di non essere
penalizzati  ai  fini  del  riconoscimento  di  professionalità  e  della
progressione di carriera. L'adozione di tali misure organizzative ed il
raggiungimento  degli  obiettivi  prefissati,  costituiscono  oggetto  di
valutazione nell'ambito dei percorsi di misurazione della performance
organizzativa  ed  individuale  all'interno  delle  Amministrazioni
Pubbliche. Queste ultime dovranno inoltre adeguare i propri sistemi di
monitoraggio e di controllo interno. Dovranno infatti  provvedere ad
individuare  specifici valori per la verifica dell'impatto sull'efficacia e
sull'efficienza  dell'azione  amministrativa,  nonché  sulla  qualità  dei
servizi  erogati,  delle  misure  organizzative  adottate  ai  fini  della
promozione della conciliazione dei tempi di vita e di lavoro dei propri
64
dipendenti. A tale fine le Pubbliche Amministrazioni potranno anche
stipulare  convenzioni  con  Asili  nido  e  Scuole  dell'infanzia,  od
organizzare  servizi  di  supporto  alla  genitorialità  aperti  durante  il
periodo di chiusura scolastica, per agevolare la conciliazione della vita
personale e lavorativa dei lavoratori.
Per l'attuazione di quanto è stato appena affermato, gli indirizzi e le
linee  guida  «contenenti  regole  inerenti  l’organizzazione  del  lavoro
finalizzate a promuovere la conciliazione dei tempi di vita e di lavoro
dei  dipendenti»  saranno  definiti «con  direttiva  del  Presidente  del
Consiglio  dei  ministri,  sentita  la  Conferenza  unificata  di  cui
all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281».
Il  comma 6  dell'articolo  in  commento  modifica  l'art.  30  del  D.Lgs
165/200159,  prevedendo  una  particolare  disciplina  per  le  dipendenti
vittime di  violenza  di  genere.  Queste  ultime potranno infatti  essere
inserite  in  determinati  percorsi  di  protezione,  certificati  dai  servizi
sociali  del  Comune  di  residenza,  e  successivamente  potranno
presentare  domanda  di  trasferimento  ad  altra  Pubblica
Amministrazione.  Il  trasferimento  deve  essere  disposto,  se   sono
presenti  dei  posti  vacanti  compatibili  con  la  qualifica  professionale
59 L'art. 14, comma 6 della L.124/2015 aggiunge il comma 1-ter all'art.30 del D.Lgs
165/2001:  «  La  dipendente  vittima di  violenza  di  genere  inserita  in  specifici
percorsi di protezione, debitamente certificati dai servizi sociali del comune di
residenza,  può  presentare  domanda di  trasferimento  ad  altra  amministrazione
pubblica  ubicata  in  un  comune  diverso  da  quello  di  residenza,  previa
comunicazione all'amministrazione di appartenenza. Entro quindici giorni dalla
suddetta  comunicazione  l'amministrazione  di  appartenenza  dispone  il
trasferimento presso l'amministrazione indicata dalla  dipendente,  ove vi  siano
posti vacanti corrispondenti alla sua qualifica professionale».
65
della  dipendente,  entro  quindici  giorni  dalla  presentazione  della
comunicazione  dello  stesso  alla  propria  amministrazione  di
appartenenza. 
Infine viene prevista un'agevolazione verso il genitore con figli minori,
sino a tre anni di età, che chieda l’assegnazione ad una sede di servizio
ubicata nella stessa Provincia o Regione in cui anche l'altro genitore
esercita la propria attività lavorativa. Il dissenso delle amministrazioni
di  provenienza  e  di  destinazione  nei  confronti  della  domanda  di
assegnazione  non  solo  deve  essere  motivato  ma  deve  anche  essere
limitato «a casi o esigenze eccezionali»60. 
60 All’articolo  42-bis  ,  comma  1,  secondo  periodo  del  D.Lgs  151/2001  sono
aggiunte le seguenti parole: «e limitato a casi o esigenze eccezionali». 
       Si riporta il testo di tale articolo : «Il genitore con figli minori fino a tre anni
di età dipendente di amministrazioni pubbliche di cui all'articolo 1, comma 2,
del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, e successive modificazioni, può
essere  assegnato,  a  richiesta,  anche  in  modo  frazionato  e  per  un  periodo
complessivamente non superiore a tre anni, ad una sede di servizio ubicata nella
stessa provincia o regione nella quale l'altro genitore esercita la propria attività
lavorativa, subordinatamente alla sussistenza di un posto vacante e disponibile
di corrispondente posizione retributiva e previo assenso delle amministrazioni di
provenienza  e  destinazione.  L'eventuale  dissenso  deve  essere  motivato  [e
limitato a casi o esigenze eccezionali]. L'assenso o il  dissenso devono essere
comunicati all'interessato entro trenta giorni dalla domanda. »
66
2. La promozione della conciliazione dei tempi di vita e di lavoro
per i dipendenti pubblici
Con  la  locuzione  conciliazione  dei  tempi  di  vita  e  di  lavoro   dei
dipendenti pubblici e dei soggetti lavoratori in generale, si intende il
tentativo  di  rendere  compatibile  la  sfera  lavorativa  con  quella
familiare, consentendo a ciascun individuo di vivere al meglio delle
proprie  possibilità  i  molteplici  e  differenti  ruoli  che  esso  svolge
all'interno della società. Per tale motivo, le politiche di conciliazione
rappresentano un importante elemento di discrimine e di valutazione di
una società, poiché incidono ampiamente ed in modo preponderante
sul  livello  economico,  culturale  e  sociale  del  Paese.  L'adozione,
l'innovazione ed il continuo adeguamento di tali politiche ai mutevoli
bisogni  ed  alle  differenti  necessità  dei  lavoratori,  contribuiscono  al
benessere  ed  allo  sviluppo  dell'amministrazione  presso  cui  un
dipendente, così tutelato, svolge il  proprio incarico lavorativo. Infatti,
si riesce a garantire da un lato un generale miglioramento del clima
aziendale, anche attraverso un incremento del rapporto di fiducia tra il
dipendente ed il proprio dirigente e ad una generica riduzione dello
stress.  D'altra  parte  anche  l'azienda  che  tutela  i  propri  dipendenti
riuscirà  ad  ottenere  molteplici  benefici  e  vantaggi,  tra  i  quali
sicuramente spiccano la riduzione del tasso di assenteismo e dei ritardi,
la  riduzione  del  turnover  dei  dipendenti  e  quindi  un  generale
abbassamento dei costi, un miglioramento della produttività aziendale
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ed un diffuso rafforzamento dell'immagine.
Tra i principali strumenti in grado di garantire la conciliazione della
sfera privata con quella lavorativa di un soggetto, messi a disposizione
per i dipendenti del settore pubblico, rilevano: l'adozione di modalità
lavorative  ed  operative  flessibili,  anche  sperimentali,  attraverso  lo
svincolamento dai limiti che un “posto fisso” in una struttura dedicata
impone,  grazie  all'utilizzo  ad  esempio  del  telelavoro,  e  le  forme di
tutela ed i diritti riconosciuti ai lavoratori-genitori per far fronte agli
impegni derivanti dal dovere di cura e di assistenza da prestare ai figli
minori o ad anziani o parenti non autosufficienti.
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2.1 Le forme di tutela per i lavoratori – genitori
La conciliazione tra il lavoro e la vita familiare è un problema che ha
da sempre afflitto i lavoratori, in particolar modo le donne. Negli anni
recenti  è  divenuto  uno  “snodo”  fondamentale  delle  politiche  per  il
lavoro, soprattutto a causa dei cambiamenti economici e demografici
ed  al  progressivo  aumento  dell'occupazione  femminile.  Infatti,  si  è
registrato nel tempo un maggiore abbandono del posto di lavoro da
parte delle donne, causato appunto da motivazioni familiari. Tra questi
è rilevante la carenza di asili nido convenzionati con il posto di lavoro
cui affidare i propri figli minori, od anche la carenza di strutture che si
prendano cura dei genitori anziani e non più autosufficienti. Tuttavia,
soprattutto  negli  ultimi  anni,  si  sta  assistendo  ad  un  tentativo  di
distribuzione  quasi  eguale  del  lavoro  di  cura  tra  i  lavoratori,  senza
distinzioni di genere, grazie all'evoluzione normativa e culturale61. È
questo il motivo essenziale per il quale i lavoratori, uomini o donne,
hanno  bisogno  di  un  sistema  di  diritti  e  tutele  forte,  affidabile  e
razionale, che consenta loro di svolgere il proprio incarico lavorativo
con la consapevolezza di poter  far affidamento su tali diritti e tutele in
caso di bisogno e senza il timore di dover abbandonare forzatamente il
proprio posto di  lavoro.  Un sistema che,  come già  accennato,  deve
riferirsi ad entrambi i genitori, poiché le misure per la conciliazione dei
61 Si veda La conciliazione tra lavoro e famiglia, inserito in Iperbole, la rete civica
di Bologna e   disponibile sul sito internet:  http://www  . Iperbole. Bologna .it  
/lavoro/servizi/119:6649/7460/ 
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tempi di vita e di  lavoro devono riguardare,  indistintamente,  sia gli
uomini che le donne. 
Infatti, dopo aver sancito il principio della parità giuridica dei coniugi
e della potestà congiunta di entrambi i genitori nel 197562, sono stati
riconosciuti e stabiliti pari tutele ed opportunità sia per le madri che
per  i  padri,  poiché  con  la  Legge  53/200063 vengono  presi  in
considerazione  i  diritti  di  entrambi  i  genitori.  In  tal  modo anche il
padre può contribuire alle cure del minore, attraverso la possibilità di
usufruire di congedi parentali ed anche eventuali permessi in caso di
malattia  dello  stesso.  La normativa di  riferimento riguardo la  tutela
62 La Riforma del Diritto di Famiglia del 1975, attuata con la Legge del 19 Maggio
1975,  n.151  ha  avuto  il  merito  di  armonizzare  pienamente  la  legislazione
ordinaria con le norme e i principi costituzionali. L'articolo 24 di suddetta Legge
sanciva che «con il matrimonio il marito e la moglie acquistano gli stessi diritti
ed assumono i medesimi doveri […]. Entrambi i coniugi sono tenuti, ciascuno in
relazione alle proprie sostanze e alle proprie capacità di lavoro, professionale o
casalingo, a contribuire ai bisogni della famiglia».
63 La Legge del 8 Marzo 2000, n.53 prevede i congedi parentali per i  papà che
hanno diritto di assentarsi dal lavoro per un periodo fino a sei mesi, continuativo
o frazionato, anche contemporaneo ai congedi della madre, nei primi dodici anni
di vita del figlio, che fino al sesto anno è coperto da un'indennità pari al 30%
della retribuzione; in caso di morte o grave malattia della madre, o di abbandono
o di affidamento esclusivo al padre, questi ha il diritto allo stesso congedo che
sarebbe spettato a lei, di norma tre mesi dopo la nascita, retribuito dall'INPS con
l'80% dello stipendio e con la conservazione di posto di lavoro, sede, mansioni,
retribuzione  precedenti  il  congedo;  possibilità  di  assentarsi  dal  lavoro,  in
alternativa alla mamma, in caso di malattia dei bambini, senza limiti di tempo
fino a tre anni di età e per un massimo di cinque giorni l'anno dai 4 agli 8 anni di
età; i padri hanno diritto a due ore di riposo al giorno per accudire i figli nel
primo anno di vita, se la madre non è lavoratrice dipendente o sceglie di non
utilizzarli,  mentre in caso di parto plurimo i riposi sono raddoppiati e sempre
fruibili per metà anche dal padre; in caso di adozione o affido, il padre ha diritto
al congedo rispettivamente di cinque o tre mesi se la madre vi rinuncia anche
parzialmente,  mentre  per  il  resto  sono  riconosciuti  sostanzialmente  gli  stessi
diritti previsti per il genitore biologico; in caso di figli con grave handicap, il
padre può fruire, al posto della madre, dei congedi parentali con indennità del
30% o in alternativa di riposi giornalieri retribuiti per tutti i primi tre anni di vita,
e successivamente dei  permessi  retribuiti di tre giorni  al mese per assistenza,
cumulativi con quelli previsti per tutti i genitori.
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della paternità e della maternità è rappresentata dal  Testo Unico sui
Congedi Parentali del 2000, ovvero il D.Lgs 151/2001, il quale è stato
oggetto di aggiornamenti continui per garantire sempre maggiori tutele
e promuovere la conciliazione dei tempi di vita familiare e di lavoro,
data la costante evoluzione del tema trattato.
Nel  2012  con  la  Legge  n.92  sono  state  introdotte  altre  novità
normative, come il congedo obbligatorio e facoltativo del padre od i
contributi economici erogati per la madre allo scopo di favorirne  il
rientro nel  mondo del  lavoro e  finalizzati  all'acquisto di  servizi  per
l'infanzia. Con il Decreto Legislativo 80/2015, il cosiddetto Jobs Act,
sono state ulteriormente ampliate le tutele sia per i genitori che per i
soggetti che necessitano di assistenza, come le vittime di violenza di
genere ed i malati con patologie degenerative.64
La Legge 124/2015 procede nell'ottica della  universalizzazione delle
tutele,  attraverso la  previsione,  all'articolo 14,  della  stipulazione,  da
parte delle Amministrazioni Pubbliche di convenzioni con asili nido e
scuole dell'infanzia,  al fine di promuovere la conciliazione della vita
familiare  e  lavorativa  anche  attraverso  l'organizzazione,  magari  in
collaborazione  con  altre  amministrazioni  pubbliche,  di  servizi  di
supporto  alla  genitorialità,  aperti  durante  i  periodi  di  chiusura
64 Per approfondimenti si veda  Quadro normativo in  tema di conciliazione vita-
lavoro  consultabile  in:  http://www.retepariopportunita.it/Rete_Pari  _  
Opportunita/UserFiles/Progetti/  AGIRE/QUADRO_NORMATIVO.pd  f  ;
Conciliare famiglia e lavoro  inserito in Cliclavoro - Portale Unico della Rete
Nazionale dei Servizi per le Politiche del Lavoro e consultabile sul sito internet
https://www.cliclavoro.gov.it/approfondimenti/Pagine/Conciliare-famiglia-e
lavoro.aspx 
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scolastica. Per l'attuazione di tali obiettivi è prevista una direttiva della
Presidenza del Consiglio dei Ministri che ne definisca indirizzi e linee
guida, tenendo conto del parere della Conferenza Unificata ex D.Lgs
281/199765.  Pertanto,  come  già  detto  in  precedenza,  si  cerca  di
sostenere e tutelare i lavoratori genitori, nonché tutti coloro che hanno
necessità  di  curare  ed  accudire  parenti  anziani  o  malati,  al  fine  di
creare un sistema  tale da prevenire gli abbandoni dei posti di lavoro e
garantire  e  promuovere una più efficace distribuzione degli  orari  di
lavoro e dei servizi dedicati alle cure parentali, in modo da garantire la
conciliazione delle vite familiari e lavorative dei lavoratori. 
65 Si veda GONANO,E. “Nuova PA, occorre anche conciliare i tempi di vita e di
lavoro” pubblicato in Quotidiano Sicurezza – Il Giornale online dell'ANFOS il 2
Settembre  2015.  consultabile  online  su  http://www.quotidianosicurezza.it/
sicurezza-sul-lavoro/esperto-  risponde/conciliazione-vita-lavoro-amministrazioni-  
pubbliche-legge-7-agosto.htm 
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2. 2 Il telelavoro
L'espressione telelavoro indica, in generale, le molteplici possibilità di
modificare la natura e la localizzazione del lavoro attraverso l'utilizzo
di  strumenti  di  telecomunicazione  e  tecniche  informatiche  di
trattamento delle  informazioni.  Pertanto,  per  parlare  di  telelavoro si
devono verificare due presupposti: una certa distanza tra il lavoratore
dipendente  ed  il  luogo  di  lavoro  e  l'utilizzo,  imprescindibile,  di
strumenti informatici66.
Il  telelavoro,  conosciuto  nei  Paesi  di  lingua  inglese  anche  come
Telework  o  Telecommute,  consente la flessibilizzazione del lavoro, in
coerenza  con  quelle  che  sono  le  esigenze  della  società  attuale.
Consente  ai  lavoratori  di  svincolarsi  dalla  necessaria  contestuale
presenza  nell'ufficio,  riconoscendo  loro  ampia  autonomia  ed
indipendenza in ordine alla decisione delle modalità, dei tempi e dei
luoghi in cui svolgere le proprie mansioni. 
L'iter normativo del telelavoro con riguardo al settore pubblico segue
poche e significative tappe. Viene introdotto con la  Legge Bassanini
ter del 199867, successivamente modificato con il decreto presidenziale
66 Per  approfondimenti  sulla  definizione  di  telelavoro  cfr:   CASSANO,  G.-
LOPATRIELLO, S. “Il telelavoro, aspetti giuridici e sociologici”  Napoli – 1999.
67 L'articolo 4 della Legge del 16 Giugno 1998 n. 191 sancisce che le pubbliche
amministrazioni  «possono avvalersi di  forme di lavoro a distanza. A tal  fine,
possono  installare,  nell'ambito  delle  proprie  disponibilita'  di  bilancio,
apparecchiature informatiche e collegamenti telefonici e telematici necessari e
possono autorizzare i  propri  dipendenti  ad effettuare,  a  parita'  di  salario,  la
prestazione  lavorativa  in  luogo  diverso  dalla  sede  di  lavoro,  previa
determinazione  delle  modalita'  per  la  verifica  dell'adempimento  della
prestazione lavorativa». 
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70/1999.  Fondamentale  è  la  conclusione  dell'Accordo  quadro
nazionale sul telelavoro nelle Pubbliche Amministrazioni, sottoscritto
dall'  ARAN  e  dai  rappresentanti  delle  Confederazioni  sindacali  nel
200068.  Con  il  passare  del  tempo  e  l'evoluzione  continua  delle
tecnologie, nonché con l'ingresso delle società nell'“era del digitale”, il
telelavoro sembra un'opportunità  a  cui  le  pubbliche amministrazioni
difficilmente potranno rinunciare, ma appare come una possibilità di
crescita, di sviluppo e di miglioramento delle condizioni lavorative dei
dipendenti pubblici.  Infatti,  l'adozione del telelavoro può contribuire
sensibilmente alla riduzione dei costi delle amministrazioni pubbliche,
all'innalzamento  e  all'incremento  dei  livelli  di  produttività,  alla
contrazione dei costi sociali ed ancora alla stabilizzazione di posizioni
lavorative precarie69.
Con  il  telelavoro  la  pubblica  amministrazione  può  realizzare  una
migliore  e  più efficiente  allocazione  delle  risorse  umane,  al  fine  di
formare un apparato burocratico flessibile e smart, in cui il lavoro non
debba  necessariamente  essere  svolto  in  un'unica  struttura  fisica  ma
possa essere parcellizzato e frazionato in piccole unità organizzative
distribuite sull'intero territorio nazionale70.
68 Per  approfondimenti  sull'iter  normativo  dell'istituto  del  telelavoro  si  veda:
MAZZARO, R. - SILVESTRO, C. “Lintroduzione del telelavoro nella pubblica
amministrazione: dalla Bassanini ter all'accordo quadro nazionale”  , inserito in
Diritto & Diritti nel Febbraio 2001 e consultabile sul sito internet Diritto.it , url:
http://www.diritto.it/articoli/amministrativo/mazzaro_silv.html 
69 PASTORE,R. “Telelavoro e spending review”,  in Innovatori  PA – La rete per
l'innovazione nella Pubblica Amministrazione Italiana. Pubblicato il 25-01-2015
e  consultabile  su:   http://www.innovatoripa.it/posts/2015/01/6664/telelavoro-e
spending-review 
70 POTI, U. - CORDELLA, C., “Il telelavoro nella pubblica amministrazione. Una
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Attraverso  l'adozione  di  nuove  forme  telematiche  di  incarichi
lavorativi, grazie all'utilizzo di strumenti informatici e tecnologici, si
supera il concetto di lavoro strettamente legato al tempo trascorso in un
determinato  luogo  fisico  e  si  opera  nell'ottica  del  miglioramento
dell'efficienza  e  dell'efficacia  dell'autonomia  lavorativa  dei  singoli
dipendenti.  Si  riducono  i  costi  grazie  anche  ad  un'ottimale
distribuzione della forza lavoro sull'intero territorio,  correggendo gli
squilibri in termini di eccedenze o mancanze. Un altro aspetto rilevante
è il miglioramento della qualità dei servizi erogati ai cittadini.
Pertanto il quadro normativo del telelavoro, seppur risalente a quindici
anni  fa,  risulta  completo.  È  stato  tuttavia  oggetto  di  numerose
modifiche e svariati cambiamenti. Infatti, data la necessità e l'esigenza
di  definire  una  nuova  disciplina  sul  telelavoro,  per  adeguarla
all'evoluzione normativa stessa  ed in base all'esperienza maturata nel
passato,  sono  stati  emanati  negli  ultimi  anni  alcuni  importanti
regolamenti e decreti  al fine di  concedere più spazio a forme di lavoro
più flessibili. Tra questi71 occorre segnalare il decreto legge 18 Ottobre
soluzione  alle  esigenze  di  flessibilità”  in  Europass  newsletter  pubblicato  in
Ottobre 2000.
71 Sul  telelavoro,  bisogna  ricordare  anche  gli  altri  interventi  per  favorirne  lo
sviluppo e fornire una disciplina unitaria, chiara e definita che si sono susseguiti
nel tempo: 
• l'art. 24 del contratto collettivo nazionale di lavoro del 16 maggio
2001, integrativo del contratto collettivo nazionale di lavoro del personale
del  comparto  ministeri  del  16  febbraio  1999,  che  detta  la  disciplina
sperimentale del telelavoro per il comparto ministeri;
• la Deliberazione A.I.P.A. del 31 maggio 2001, n. 16, che disciplina
le regole tecniche per il telelavoro;
• il Piano Triennale di Azioni Positive 2007-2009, con il quale, tra
l'altro, è stato assunto l'impegno di incrementare il telelavoro attraverso una
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2012, n. 179 convertito in legge 17 dicembre 2012, n. 221, a norma del
quale la Pubblica Amministrazione è tenuta a sviluppare un piano per
l'utilizzo  del  telelavoro  nel  quale  siano  identificate  le  modalità  di
realizzazione e le eventuali attività per cui non è possibile l'utilizzo del
telelavoro,  e  a  dare  annualmente  notizia,  entro  il  31 marzo di  ogni
anno, del relativo stato di attuazione. L'articolo 9, comma 7 e comma 9
di  tale  decreto,  comporta  inoltre  l'obbligo  per  le  Pubbliche
Amministrazioni di pubblicazione, sul proprio sito web, degli obiettivi
di accessibilità dell'anno corrente ed anche dello  «stato di attuazione
del piano per l'utilizzo del telelavoro nella propria organizzazione, in
cui identificano le modalità di realizzazione e le eventuali attività per
cui  non è  possibile  l'utilizzo  del  telelavoro».  L'inosservanza  di  tale
obbligo  è  rilevante  ai  fini  della  «misurazione  e  valutazione  della
performance  individuale  dei  dirigenti  responsabili»,  nonché  ai  fini
della  responsabilità  dirigenziale  e  disciplinare  di  questi  ultimi.
Vengono introdotti  incentivi  al  telelavoro attraverso la  previsione di
particolari  sovvenzioni  nel  caso  in  cui  si  favorisca  la  flessibilità
dell’orario di lavoro a particolari  categorie di lavoratori e lavoratrici
(di  qualsiasi  categoria  con figli minori,  prioritariamente  in  caso  di
disabili o minori di età inferiore ai  12 anni,  o 15 anni se adottati  o
affidati,  o  in  alternativa  con parenti  disabili  o  non autosufficienti  a
progettazione sistematica di linee di attività telelavorabili, al fine di favorire
la conciliazione tra tempi di vita e tempi di lavoro; 
• l'Accordo di concertazione per l'attuazione del telelavoro dell' ex
Ministero dello sviluppo economico del 16 ottobre 2008.
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carico,  o  affetti  da infermità grave),  al  fine  di  una  migliore
conciliazione di lavoro e famiglia. Il D.Lgs 80/2015 introduce ulteriori
agevolazioni  volte  a  favorire  il  telelavoro  domiciliare  e  satellitare,
premiando  le  diverse  formule  di  flessibilità  lavorativa,  tra  cui  il
telelavoro. Soprattutto nel corso degli ultimi anni il telelavoro è stato
oggetto  di  interventi  e  disposizioni  normative  volte  ad  incentivarne
l'utilizzo anche nel settore pubblico per i numerosi vantaggi che esso
comporta:  flessibilità,  semplificazione,  razionalizzazione  e
privatizzazione72. 
Anche la Legge 124/2015, come accennato nelle pagine precedenti, è
intervenuta a favore del rafforzamento del telelavoro e dei meccanismi
di flessibilità degli  orari  di  lavoro nelle  Pubbliche Amministrazioni,
con lo scopo di garantire e promuovere la conciliazione dei tempi di
vita e di lavoro dei dipendenti, al fine ultimo di concedere più spazio e
tempo a questi ultimi per far fronte ai bisogni ed alle esigenze delle
cure parentali e genitoriali. L'adozione di forme di lavoro flessibili e
facilmente ed autonomamente gestibili come il telelavoro, riuscirebbe
a  creare  migliori  condizioni  per  l'attuazione  delle  disposizioni  in
materia fruizione dei congedi parentali.
Per questo motivo le Pubbliche Amministrazioni,  come previsto dal
succitato articolo 14, dovranno fissare degli obiettivi per l'attuazione
72 Si  veda EVANGELISTI,  A.  “Il  telelavoro nella  Pubblica Amministrazione” -
2005.  Consultabile  sul  sito  internet:  http://www  .  computerlaw.it/  public/  
evangelisti_telelavoro_pa.pdf 
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del telelavoro,  ed entro tre anni la quota minima di lavoratori  della
pubblica amministrazione che potranno svolgere  il telelavoro «al fine
di tutelare le cure parentali»,deve essere almeno pari  al 10%. Tutto
ciò dovrà essere realizzato senza nuovi o ulteriori oneri per la finanza
pubblica,  e  garantendo  sempre  che  i  dipendenti  che  decidano  di
avvalersi  di  tali  modalità lavorative non subiscano penalizzazioni ai
fini  del  riconoscimento  della  progressione  di  carriera  e  di
professionalità. Inoltre, la possibilità di ricorrere al telelavoro e ad altre
forme  lavorative  indipendenti,  sarà  oggetto  di  valutazione  della
performance  organizzativa all'interno delle  amministrazioni,  le  quali
dovranno adeguare il proprio asset organizzativo e di auditing interno
per valutare l'impatto che il  telelavoro e altre forme sperimentali  di
modalità  lavorative  flessibili  producono  sull'efficacia  e  l'efficienza
dell'amministrazione  stessa.  L'obiettivo  è  infatti  sempre  quello  di
migliorare  le  prestazioni  erogate,  nel  tentativo  di  fornire  servizi  di
qualità operando in condizioni di economicità purché nel rispetto dei
bisogni  e  delle  esigenze  dei  dipendenti.  Infatti  telelavoro vuol  dire
anche  flessibilità  organizzativa,  nuovi  spazi  per  semplificare
procedure  lavorative,  sviluppare  l’informatica  e  il  lavoro  in  rete,
fattori  di  innovazione  che  rappresentano  per  ciascuna
amministrazione la via per valorizzare l’attività dei propri dipendenti
e migliorare la qualità del servizio73 . 
73 CORDELLA,  C.-  MINELLI,A.  -  PANONE,  E.  Il  Telelavoro  nella  Pubblica
Amministrazione.  Il  manuale  è  disponibile  su  internet  al  sito:
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3.  La  tutela  delle  donne  alle  dipendenze  della  Pubblica
Amministrazione: i diritti delle madri e le nuove misure a favore
delle vittime di violenza di genere
Il principio di pari opportunità nel nostro ordinamento è sancito dalla
Costituzione74, e a conferma di tale principio il settore pubblico è un
settore  lavorativo  e  di  impiego  che  presenta  una  notevole
concentrazione di presenza occupazionale femminile:  si stima infatti
che le donne rappresentino circa il 55% dei dipendenti75. Pertanto, si
può ben capire, considerando anche quanto già affermato nelle pagine
precedenti,  come  siano  necessari  interventi  di  tutela  a  favore  delle
dipendenti della Pubblica Amministrazione, per conciliare gli interessi
di entrambe le parti. Infatti, è ancora molto frequente che le dipendenti
donne si ritrovino in una situazione tale da essere costrette a licenziarsi
dal  proprio  impiego,  a  causa  della  loro  particolare  condizione,  di
madre  o di  vittima di  violenza  di  genere.  Ciò  comporta  inoltre,  un
conseguente incremento dei costi per la successiva sostituzione delle
dipendenti da parte dell'Amministrazione. Per questo è necessario un
www.funzionepubblica.it/telelavoro/  
74 Si  riporta  il  testo  dell'art.  51  della  Costituzione:  «Tutti  i  cittadini  dell'uno  o
dell'altro sesso possono accedere agli  uffici  pubblici  e  alle cariche elettive in
condizioni di eguaglianza, secondo i requisiti stabiliti dalla legge. A tale fine la
Repubblica promuove con appositi provvedimenti le pari opportunità tra donne e
uomini. La legge può, per l'ammissione ai pubblici uffici e alle cariche elettive,
parificare  ai  cittadini  gli  italiani  non  appartenenti  alla  Repubblica.  Chi  è
chiamato a funzioni pubbliche elettive ha diritto di disporre del tempo necessario
al  loro  adempimento  e  di  conservare  il  suo  posto  di  lavoro.  »  Sulle  pari
opportunità cfr. anche gli artt. 3 e 37 Cost.
75 Cfr.  ZUFFADA,E.  “Le  pari  opportunità  e  la  conciliazione  nella  P.A.:  un
problema o un'opportunità?” consultabile sul sito internet http://altis.unicatt.it/ 
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intervento che miri  a creare un sistema di diritti  e tutele  che sia in
grado  di  rispondere  ai  bisogni  delle  dipendenti  da  un  lato,  e  vada
incontro agli interessi delle Amministrazioni dall'altro. 
Certamente si può affermare che la tutela della maternità76 in Italia è
sicuramente  tra  le  più  avanzate  per  quanto  riguarda  le  lavoratrici
dipendenti, con la previsione di un periodo di astensione obbligatoria
prima  e  dopo  il  parto,  congedi  di  maternità,  permessi  in  caso  di
malattia del figlio e quanto altro è stato stabilito dalle numerose norme
che si sono succedute dagli anni Settanta ad oggi.
Il fenomeno della violenza di genere sul luogo di lavoro è stato oggetto
di studi statistici e sociali in tempi più recenti. Per violenza di genere si
intende “ogni  atto di  violenza sessista che rechi o possa recare alle
donne  un  pregiudizio  o  sofferenze  fisiche,  sessuali  o  psicologiche,
compresa la minaccia di tali atti, la coazione o la privazione arbitraria
della  libertà,  sia  nella  vita  pubblica  che  nella  vita  privata”77.
76 La legge 30 dicembre 1971 n° 1204 e il relativo regolamento di attuazione DPR
25/11/76 costituiscono il fondamento giuridico di tutela delle lavoratrici madri.
Le disposizioni in materia di tutela della genitorialità nel lavoro sono contenute
nel  Testo Unico per  la  tutela  ed il  sostegno della  maternità  e  della  paternità,
emanato con D.Lgs. 26-3-2001, n. 151 che si applica ai lavoratori dipendenti di
datori  di  lavoro privati  e di  pubbliche amministrazioni.  Il  D.Lgs.  80/2015, di
attuazione  del  Jobs  Act,  ha  modificato  il  regime  dei  permessi  e  dei  congedi
previsti dal T.U., inizialmente in via sperimentale per il 2015 e, infine, in modo
strutturale  (ex  D.Lgs.  148/2015 che  ha  provveduto  alla  copertura  finanziaria
anche per gli anni successivi al 2015). Va fatto presente che sono fatte salve le
condizioni di maggior favore stabilite da leggi, regolamenti, contratti collettivi e
da  ogni  altra  disposizione  (art.  1,  comma  2,  T.U.).  Relativamente  al  settore
pubblico,  poiché  per  determinati  istituti  la  contrattazione  collettiva  prevede
norme di maggiore favore, esse, in virtù della richiamata clausola, si intendono
pienamente  applicabili  ai  pubblici  dipendenti.  Per  approfondimenti  cfr:
http://www.laleggepertutti.it/109114_tutela-della-genitorialita-nel-pubblico-
impiego-congedi-di-maternita-e-paternita#sthash.MlSD4xHO.dpuf 
77 Si  veda  A/RES/48/104.  Declaration  on  the  Elimination  of  Violence  against
Women, testo originale in inglese. 
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Analizzando gli ultimi dati Istat risulta addirittura che sono 6,7 milioni
le  donne che hanno subito nel  corso della  propria  vita  una qualche
forma di violenza fisica o psicologica: in pratica, una su tre fra i 16 e i
70 anni78.
Quando le molestie o in generale una forma di violenza si verifica sul
posto di lavoro, è d'uopo un intervento normativo che tuteli le donne in
quanto lavoratrici. Per questo motivo la riforma amministrativa sancita
con l'emanazione della Legge 124/2015, sulla scia di quanto stabilito
dall'art.  24  del  D.Lgs  80/201579,  prevede  una  specifica  ipotesi  di
mobilità individuale su richiesta della dipendente vittima di violenza di
genere inserita in particolari e predeterminati percorsi  di protezione,
debitamente  certificati  dai  servizi  sociali  del  Comune  di  residenza
attraverso  l'introduzione  del  comma  1  ter  all'art.  30  del  D.Lgs
165/2001.  La  dipendente  in  questione  potrà  presentare  infatti  una
domanda  di  trasferimento  presso  un'altra  Amministrazione  Pubblica
78 Cfr. GAITA,L. “Violenza sulle donne, Istat: una su tre subisce abusi, 7 milioni le
vittime.” Pubblicato in Il fatto Quotidiano il 24 Novembre 2015 e consultabile su
http://www.ilfattoquotidiano.it/2015/11/24/violenza-sulle-donne-istat-una-su-tre-
subisce-abusi-7-milioni-le-vittime/2246917/ 
79 Si riporta il testo dell'art.24 D.lgs 80/2015:  «allo scopo di garantire  adeguato
sostegno alle cure parentali, attraverso misure volte a tutelare la maternità delle
lavoratrici e favorire le opportunità di conciliazione dei tempi di vita e di lavoro
per la generalità dei lavoratori, il Governo è delegato ad adottare, su proposta
del  Presidente  del  Consiglio  dei  ministri  e  del  Ministro  del  lavoro  e  delle
politiche  sociali,  di  concerto,  per  i  profili  di  rispettiva  competenza,  con  il
Ministro dell'economia e delle finanze e con il Ministro per la semplificazione e
la pubblica amministrazione, entro sei mesi dalla data di entrata in vigore della
presente legge, uno o più decreti legislativi per la revisione e l'aggiornamento
delle misure volte a tutelare la maternità e le forme di conciliazione dei tempi di
vita  e  di  lavoro"  ed  in  particolare  dalla  lett.  h)  relativo  all'"introduzione  di
congedi  dedicati  alle  donne  inserite  nei  percorsi  di  protezione  relativi  alla
violenza  di  genere  debitamente  certificati  dai  servizi  sociali  del  comune  di
residenza»
81
situata  in  un  comune  diverso  da  quello  in  cui  risiede,  previa
comunicazione  all'Amministrazione  di  appartenenza.  Quest'ultima  è
obbligata  a  disporre  il  trasferimento  entro  quindici  giorni  dalla
richiesta,  ove vi siano posti vacanti corrispondenti alla sua qualifica
professionale,  procedendo e portando a termine il trasferimento senza
indugio80.
Nella convinzione che la violenza sulle donne sia una violazione dei
diritti  umani  in  qualsiasi  luogo  e  modo  essa  venga  perpetrata,  e
rilevando  che  il  danno  causato  alla  vittima  a  livello  sia  fisico  che
psicologico siano gli aspetti gravanti e mortificanti della questione ora
analizzata, si deve tuttavia tenere in considerazione l'opera svolta dal
Legislatore ai  fini  di  una tutela,  seppure necessariamente successiva
alla  violenza  subita.  In  considerazione  di  questo,  la  mobilità
individuale  prevista  per  le  dipendenti  del  settore  pubblico  sembra
essere  una  misura  volta  ad  andare  incontro  ed  a  rispondere  alle
esigenze  della  vittima,  per  la  quale  l'integrazione  in  un  contesto
lavorativo nuovo, diverso dal precedente, non potrà che essere d'aiuto.
80 Si veda ZILLI,A “Il (diritto del) lavoro per il contrasto alla violenza di genere” 
pubblicato in  Lavoro nella Giur., 2016, 4, 333 (dottrina)
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CAPITOLO IV
I DECRETI ATTUATIVI DELLA LEGGE 124/2015:
LA DIRIGENZA SANITARIA ED IL RINNOVATO
SISTEMA DI SANZIONI DISCIPLINARI PER I
DIPENDENTI DELLE PUBBLICHE AMMINISTRAZIONI 
SOMMARIO: 1.  I  Direttori  Sanitari.  -   1.1  L'elenco nazionale  dei  potenziali
direttori generali delle aziende sanitarie. - 1.2 Il conferimento degli incarichi di
direttore  generale.  -  1.3  Il  conferimento  dell'incarico  di  direttore  sanitario,
direttore  amministrativo  e  di  direttore  dei  servizi  socio-sanitari  delle  aziende
sanitarie locali, delle aziende ospedaliere e degli altri enti del SSN. - 1.4  Altre
disposizioni. - 1.5  Aspetti positivi e criticità della nuova disciplina sulla nomina
dei  dirigenti  sanitari.  -   2.   Procedimenti  disciplinari:  le  nuove  misure
sanzionatorie a carico dei dipendenti pubblici. - 2.1  Incongruenze e criticità del
decreto: i correttivi da applicare ai fini dell'efficiente attuazione della norma
1. I Direttori Sanitari
Il 20 Gennaio 2016 il Consiglio dei Ministri, su proposta della Ministra
per la semplificazione e la Pubblica Amministrazione, ha approvato il
decreto legislativo attuativo dell'articolo 11 comma 1 lettera p) della
Legge 124/2015, in materia di dirigenza sanitaria.
L'obiettivo  principale  del  decreto  è  quello  di  modificare  il  sistema
vigente  di  conferimento  degli  incarichi  dei  direttori  generali,  dei
direttori amministrativi e dei direttori sanitari e, se previsto dalle leggi
regionali, dei direttori dei servizi socio-sanitari delle aziende e degli
enti  del  SSN,  in  modo  da  adeguare  tale  sistema  alle  procedure  di
valutazione  e  di  merito  previste  dal  succitato articolo.  L'intento del
83
presente  intervento  normativo  è  senza  dubbio  quello  di  creare  un
procedimento per il conferimento di incarichi dirigenziali in materia di
sanità  pubblica  che  dipenda  da  una  valutazione,  nel  merito  e  nella
professionalità, del profilo ricercato, cercando di porre un freno alla
politicizzazione  delle  nomine  nelle  aziende  sanitarie.  La  causa
dell'inefficienza  organizzativa  del  Servizio  sanitario  di  alcune realtà
regionali è stata individuata nei criteri distorti di selezione e scelta dei
direttori generali e dei direttori sanitari. Si deve tener presente infatti
che  il  direttore  generale,  al  quale  compete  la  nomina  del  direttore
sanitario e del direttore amministrativo, era scelto fiduciariamente dal
governo  regionale  in  funzione  dei  programmi  di  salute  approvati  a
livello politico81. 
Il decreto in esame si pone sulla stessa scia del progetto di riforma già
avviato  con  il  Decreto  Legge  158/2012  convertito  dalla  Legge  8
Novembre 2012, n.18982, che obbligava le Regioni, per la nomina dei
81 I  ruoli  ivi  descritti  costituiscono  il  cosiddetto  top  management  aziendale.
Per un approfondimento delle diverse dirigenze all’interno dell’azienda sanitaria
cfr.  CARINCI,F.  “Il  lento  tramonto  del  modello  unico  ministeriale:  dalla
“dirigenza” alle “dirigenze””, in Lav. nelle p.a., 5, 2004
82 La Legge 189/2012 di conversione del D.L 158/2012, anche conosciuto come
Decreto Balduzzi,  ha modificato l'articolo 3-bis comma 3 del D.Lgs 502/1992:
«La regione provvede alla nomina dei direttori generali delle aziende e degli
enti  del  Servizio  sanitario  regionale,  attingendo  obbligatoriamente  all'elenco
regionale di idonei, ovvero agli analoghi elenchi delle altre regioni, costituiti
previo  avviso  pubblico  e  selezione  effettuata,  secondo  modalita'  e  criteri
individuati dalla regione, da parte di una commissione costituita dalla regione
medesima in prevalenza tra esperti indicati da qualificate istituzioni scientifiche
indipendenti, di cui uno designato dall'Agenzia nazionale per i servizi sanitari
regionali,  senza nuovi  o maggiori  oneri  a  carico della finanza pubblica.  Gli
elenchi sono aggiornati almeno ogni due anni. Alla selezione si accede con il
possesso  di  laurea  magistrale  e  di  adeguata  esperienza  dirigenziale,  almeno
quinquennale, nel campo delle strutture sanitarie o settennale negli altri settori,
con  autonomia  gestionale  e  con  diretta  responsabilita'  delle  risorse  umane,
tecniche  o  finanziarie,  nonche'  di  eventuali  ulteriori  requisiti  stabiliti  dalla
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direttori generali, ad accedere ad un elenco regionale di soggetti idonei
formato sulla base di un avviso pubblico e di una selezione effettuata
da una commissione di esperti. 
L'intervento normativo in  esame risulta poi fondamentale  anche per
correggere  un  altro  aspetto  concernente  la  durata  della  carica  di
direttore generale delle aziende sanitarie, poiché i venti mesi previsti
dal nostro ordinamento non consentono di programmare delle politiche
di  medio-lungo  termine.  Con  l'emanazione  del  decreto  attuativo
dell'articolo  11,  si  cerca  pertanto  di  colmare  il  gap  esistente  tra  i
differenti processi di nomina dei direttori generali, nonché di ovviare al
problema della mancanza di un vero e proprio procedimento di nomina
degli stessi83. Tale mancanza era già stata considerata una “concausa”
del  progressivo  grado  di  politicizzazione  delle  nomine aziendali,  in
coerenza con quanto stabilito dalla  Corte Costituzionale che,  con la
sentenza  104/2007  aveva  dichiarato  l’incostituzionalità  di  alcune
norme della Regione Lazio, contenute nella legge regionale 1/2004  e
9/2005, in base alle quali veniva configurato nella Regione, un sistema
regione. La regione assicura, anche mediante il proprio sito internet, adeguata
pubblicita' e trasparenza ai bandi, alla procedura di selezione, alle nomine e ai
curricula. Resta ferma l'intesa con il rettore per la nomina del direttore generale
di aziende ospedaliero-universitarie».                                                                
Sul Decreto Balduzzi si veda anche FRAGALE, E.N “La dirigenza delle aziende
sanitarie  dopo  la  c.d.  riforma  Balduzzi”,  pubblicato  in  Istituzioni  del
Federalismo 2,2013.
83 Si veda DESOGUS,P. - MIANO,M. “Il processo di innovazione del management
sanitario nella Riforma Madia: la selezione orientata alla responsabilità e alla
trasparenza ”, pubblicato in Amministrazione in Cammino – Rivista elettronica
di diritto pubblico, diritto dell'economia e scienze dell'amministrazione a cura del
Centro  di  ricerca  sulle  amministrazioni  pubbliche  “Vittorio  Bachelet”.
Consultabile  sul  sito  internet  http://www  .amministrazioneincammino.luiss.it/  
app/uploads/2016/05/3-inc-commento.pdf 
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volto  a  commisurare  la  durata  delle  nomine  e  degli  incarichi
dirigenziali, compresi i direttori generali delle ASL, alla durata degli
organi di indirizzo politico.84
84 Nella sentenza 104/2007 della Corte Costituzionale si legge: «le Asl, in quanto
strutture  con  funzione  di  erogazione  dell’assistenza,  dei  servizi  e  delle
prestazioni  sanitarie,  nell’ambito  dei  servizi  sanitari  regionali,  assolvono
compiti di natura essenzialmente tecnica, che esercitano con la veste giuridica
di  aziende  pubbliche,  dotate  di  autonomia  imprenditoriale,  sulla  base  degli
indirizzi  generali  contenuti  nei  piani  sanitari  regionali  e  negli  indirizzi
applicativi impartiti dalle Giunte regionali».
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1.1  L'elenco  nazionale  dei  potenziali  direttori  generali  delle
aziende sanitarie
L'articolo 1 del decreto in commento sancisce la nascita di un “Elenco
nazionale dei soggetti idonei alla nomina di direttore generale delle
aziende sanitarie locali, delle aziende ospedaliere e degli altri enti del
Servizio sanitario nazionale”, istituito presso il Ministero della Salute
(e pubblicato sul relativo sito internet), aggiornato ogni due anni ed
«alimentato  con  procedure  informatizzate».  La  formazione  del
suddetto elenco è delegata ad una Commissione composta da cinque
esperti  di  «comprovata  competenza ed esperienza,  in  particolare in
materia di organizzazione e gestione aziendale», di cui due designati
dal ministero, uno dall’Agenzia nazionale per i servizi sanitari e due
dalla  Conferenza  permanente  per  i  rapporti  fra  Stato,  Regioni  e
Province  autonome  di  Trento  e  Bolzano.  L'elenco  dei  potenziali
direttori generali delle aziende sanitarie dovrà essere formato previa
pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana e sul
sito  internet  del  Ministero  della  Salute,  di  un  avviso  pubblico  di
selezione  per  titoli.  Appare  evidente  finora  il  tentativo  di
allontanamento  dal  passato  di  nomine  legate  a  doppio  filo  con  le
autonomie locali85, seppure siano allo stesso modo rintracciabili aspetti
85 Cfr.  CAPOZZI,  F.  “Riforma  Madia,  cambiano  i  criteri  ma  la  nomina  dei
manager  delle  Asl  resta  nelle  mani  della  politica  locale”,  pubblicato  in  Il
FattoQuotidiano.it  il  17  Febbraio  2016  e  consultabile  sul  sito  internet
http://www.ilfattoquotidiano.it  /2016/02/17/riforma-madia-cambiano-i-criteri-ma-  
la-nomina-dei-manager-delle-asl-resta-nelle-mani-della-politica-locale/2470063/ 
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di  fragilità  nei  criteri  di  selezione  dei  potenziali  direttori  generali.
Infatti,  secondo quanto previsto dal  testo normativo,  alla   selezione
sono ammessi i candidati che non abbiano ancora compiuto 65 anni di
età in possesso di determinati requisiti86: titolo di studio, esperienza ed
attestato regionale del corso di sanità pubblica. In altri termini, i soli
soggetti che avranno ottenuto un esito positivo dalla frequenza di un
corso  organizzato  dalla  regione  potranno  candidarsi  alle  selezioni
nazionali,  iscrivendosi  nell'elenco  nazionale  dei  potenziali  direttori
generali.  Il   punteggio  massimo complessivamente  attribuibile  dalla
Commissione  a  ciascun  candidato  è  di  100 punti  e  possono  essere
inseriti  nell’elenco nazionale  i  candidati  che  abbiano conseguito  un
punteggio  minimo  non  inferiore  a  75  punti.  Non  possono  essere
reinseriti  nell’elenco  nazionale  coloro  che  siano  stati  dichiarati
decaduti  dal precedente incarico di direttore generale per violazione
degli obblighi di trasparenza.
86 I candidati devono essere in possesso di:
• diploma di laurea di cui all’ordinamento previgente al decreto del
Ministro dell’università e della ricerca scientifica e tecnologica 3 novembre
1999, n. 509, ovvero laurea specialistica o magistrale;
• comprovata  esperienza  dirigenziale,  almeno  quinquennale,  nel
settore  sanitario  o settennale  in  altri  settori,  con  autonomia gestionale e
diretta responsabilità delle risorse umane, tecniche e finanziarie;
• attestato rilasciato all’esito del corso di formazione in materia di
sanità pubblica e di organizzazione e gestione sanitaria.
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1.2 Il conferimento degli incarichi di direttore generale
Riguardo  il  conferimento  degli  incarichi,  l'articolo  2  del  decreto
stabilisce  che  le  Regioni  possono  nominare  come  direttori  generali
esclusivamente gli iscritti all'elenco nazionale di cui sopra. A tal fine
quindi,  viene  indetto  un  avviso  pubblico  e  viene  nominata  una
Commissione regionale composta da esperti - indicati da qualificate
istituzioni  scientifiche  indipendenti  ed  uno  designato  dall’Agenzia
nazionale per i servizi sanitari regionali -  la quale procederà poi ad
una valutazione per titoli e colloquio dei candidati, tenendo conto oltre
alle esigenze ed alle dimensioni della azienda sanitaria per cui si cerca
il nuovo dirigente, anche di eventuali provvedimenti di accertamento
della  violazione  degli  obblighi  in  materia  di  trasparenza.  A  quel
punto verrà proposta al Presidente della regione una terna di candidati
nell’ambito dei quali verrà scelto il soggetto che presenta i requisiti
maggiormente coerenti con le caratteristiche dell’incarico da coprire.87
All'atto  della  nomina  di  ciascun  direttore  generale,  le  Regioni
dovranno definire e assegnare gli obiettivi di salute e di funzionamento
dei  servizi  con  riferimento  alle  relative  risorse  e  gli  obiettivi  di
trasparenza,  finalizzati  a  rendere  i  dati  pubblicati  di  immediata
comprensione  e  consultazione  per  il  cittadino,  aggiornandoli
periodicamente. La durata dell’incarico di direttore generale non potrà
87 Nel  decreto  viene  inoltre  specificato  che,  nella  terna  proposta,  non  potranno
essere inseriti coloro che abbiano ricoperto l’incarico di direttore generale, per
due volte, presso la stessa azienda sanitaria locale, azienda ospedaliera o ente del
Servizio sanitario nazionale.  
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essere inferiore a  tre  anni  e  superiore a  cinque88.  Il  controllo  finale
sull'operato del direttore nominato sarà affidato allo stesso ente che lo
ha nominato: trascorsi 24 mesi dalla nomina infatti, la regione dovrà
verificare  i  risultati  aziendali  conseguiti  ed  il  raggiungimento  degli
obiettivi,  ed  in  caso  di  esito  negativo  dovrà  dichiarare  l'immediata
decadenza dall'incarico con successiva risoluzione del contratto89. 
Il sistema introdotto dal decreto, seppur innovativo e introduttivo di
meccanismi di merito per la nomina dei componenti  della dirigenza
sanitaria, ha suscitato non poche perplessità. Sul punto si è espresso, a
titolo esemplificativo, il segretario dell’Associazione medici e dirigenti
del Servizio sanitario nazionale (ANAAO), Costantino Troise, il quale
ha  affermato  in  una  recente  intervista  che  si  tratta  di  una  sorta  di
«situazione “gattopardesca”: cambiare tutto per non cambiare nulla».
Troise sostiene infatti che «la riforma mantiene intatta la catena di
controllo  della  sanità  sempre  più  nelle  mani  della  politica»,
aggiungendo inoltre che ulteriore aspetto negativo è rappresentato dal
fatto che  «non esiste un sistema di valutazione terzo dell’operato del
88 In  caso  di  commissariamento  delle  aziende  sanitarie  locali,  delle  aziende
ospedaliere  e  degli  altri  enti  del  SSN,  il  commissario  è  scelto  tra  i  soggetti
inseriti nell'elenco nazionale.
89 L’immediata decadenza del direttore generale potrà avvenire, inoltre, in caso di
gravi e comprovati motivi o nel caso in cui la gestione dovesse presentare una
situazione di grave disavanzo o ancora in caso di manifesta violazione di legge o
regolamenti  o  del  principio  di  buon  andamento  e  di  imparzialità
dell’amministrazione,  nonché  per  violazione  degli  obblighi  in  materia  di
trasparenza.  I  provvedimenti  di  decadenza  dovranno  essere  comunicati  al
Ministero della  salute  per  la  cancellazione dall’elenco nazionale  del  soggetto
decaduto dall’incarico.
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manager  nominato  dal  presidente  della  Regione,  che  poi  dovrà
verificare i risultati sulla base di obiettivi e criteri non chiari».
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1.3  Il  conferimento  dell'incarico  di  direttore  sanitario,  direttore
amministrativo e di direttore dei servizi socio-sanitari delle aziende
sanitarie locali, delle aziende ospedaliere e degli altri enti del SSN
Il  direttore  generale  nomina  il  direttore  amministrativo,  il  direttore
sanitario e,  ove previsto dalle leggi regionali, il  direttore dei servizi
socio-sanitari, sulla base di elenchi regionali di idonei (anche di altre
regioni)  ad  hoc  costituiti,  previo  avviso  pubblico  e  selezione  dei
candidati da parte di una Commissione regionale formata da esperti,
esterni agli enti del SSN, di comprovata competenza e professionalità.
Anche  questi  incarichi  così  conferiti  non  possono  avere  durata
inferiore  ai  tre  anni  e  superiore  ai  cinque  e  l'elenco  regionale  dei
potenziali  direttori  deve  essere  aggiornato  con  cadenza  biennale.
L’incarico di direttore generale, di direttore amministrativo, di direttore
sanitario e, ove previsto dalle leggi regionali, di direttore dei servizi
socio-sanitari, è incompatibile con la sussistenza di altro rapporto di
lavoro, dipendente o autonomo90.
Si deve in ogni caso evidenziare come gli incarichi di cui si è discusso
in  tale  paragrafo  siano rilevanti  e  fondamentali  per  raggiungere  gli
obiettivi  di  salute  e  di  efficienza  e  funzionamento  dei  servizi
predefiniti. Pertanto, le norme ivi introdotte in materia di conferimento
di  tali  incarichi,  sembrano avere un carattere  innovativo e  positivo,
90 Si precisa che rimangono valide le norme previste in materia di inconferibilità e
di incompatibilità, dagli articoli 3, 8 e 10 del decreto legislativo 8 aprile 2013, n.
39, e dall’articolo 3, comma 11, del decreto legislativo 30 dicembre 1992, n. 502,
e successive modificazioni
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poiché rivolto ad una promozione  della meritocrazia nella nomina dei
soggetti più idonei a ricoprire il ruolo vacante. Rispetto alla normativa
vigente  infatti,  secondo  cui  il  direttore  amministrativo,  il  direttore
sanitario ed il direttore dei servizi socio- sanitari delle aziende sanitarie
vengono  scelti  discrezionalmente  dal  direttore  generale  sulla  base
dell'unico  requisito  di  possesso  delle  caratteristiche  previste  dalla
Legge, l'intervento normativo in esame pone le basi per un sistema di
nomina dei soggetti che andranno a formare il  top management  delle
aziende sanitarie fondato su una selezione imparziale e meritocratica91.
91 Si veda  “Relazione Illustrativa”  del Decreto Legislativo di attuazione dell'art.11
della  L.124/2015;  consultabile  sul  sito  internet  http://  www.funzione
pubblica.gov.i /   i-decreti-attuativi 
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1.4  Altre disposizioni
L'articolo  6  del  decreto  in  commento  disciplina  le  disposizioni
transitorie  e stabilisce che fino all'istituzione dell'elenco nazionale e
degli elenchi regionali, si continueranno ad applicare le misure tutt'ora
vigenti.
In coerenza con quanto sancito dall'articolo 19 del D.Lgs 502/1992,
l'articolo  7  del  presente  decreto  prevede  che  le  disposizioni  ivi
contenute  costituiscono  principi  fondamentali  ai  sensi  dell'art.  117
della  Costituzione  e  si  applicano  alle  Regioni  ed  alle  province
autonome secondo le procedure previste dai rispettivi statuti speciali e
dalle relative norme di attuazione.
L'articolo  8  disciplina  le  disposizioni  finanziarie,  secondo  cui  la
partecipazione  alle  Commissioni  nazionale  e  regionali  è  a  titolo
gratuito  e  la  formazione  delle  stesse  deve  avvenire  senza  nuovi  o
maggiori oneri per la finanza pubblica.
Vengono  infine  esplicitate,  all'articolo  9,  le  abrogazioni  normative
previste dopo l'entrata in vigore delle norme contenute nel decreto.
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1.5  Aspetti positivi e criticità della nuova disciplina sulla nomina
dei dirigenti sanitari
Con riguardo all'intervento normativo posto in essere con l'emanazione
del decreto di attuazione dell'articolo relativo alle misure innovative e
modificative della dirigenza pubblica della Legge 124/2015, di riforma
della  Pubblica  Amministrazione,  dettagliatamente  esaminato  nelle
pagine  precedenti,  si  osservano  degli  aspetti  positivi  e  migliorativi
della disciplina attualmente in vigore ed al contempo dei punti deboli,
ovvero delle criticità.
Tra i punti di forza che caratterizzano la nuova disciplina è possibile
rinvenirne  alcuni  indirizzati  al  cambiamento,  come ad  esempio  una
maggiore attenzione ed un più reale interesse verso la trasparenza delle
nuove  modalità  di  selezione  dei  candidati,  futuri  dirigenti  sanitari.
L'istituzione dell'elenco nazionale degli idonei ha infatti lo scopo di
assicurare  l'imparzialità  e  l'omogeneità  di  valutazione  nelle  fasi
selettive  e  di  nomina  dei  soggetti.  Inoltre,  aspetto  fondamentale  e
necessario  ai  fini  di  una  quanto  più  corretta  gestione  delle  aziende
sanitarie, si rileva nel profilo altamente meritocratico che caratterizza
la  nuova  disciplina,  atto  a  garantire  che  il  top  management  della
relativa  azienda  sanitaria  sia  nominato  per  le  proprie  competenze,
esperienze, capacità e professionalità e non sia connesso a logiche di
convenienza  politica,  nel  tentativo  di  realizzare  una  gestione
efficiente,  efficace e di  qualità   dell'azienda.  Si è così  valorizzata  e
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accentuata la decisa separazione tra politica e amministrazione nella
gestione del servizio sanitario, poiché questa negli ultimi anni era stata
identificata come causa principale delle inefficienze del settore92.
L’intervento normativo costituisce quindi, senza dubbio, un'importante
novità della materia trattata, che continua ad essere disciplinata in linea
generale dal D.Lgs 502/1992. 
Tra le criticità rintracciabili nel decreto legislativo in esame, sulle quali
si  è  espresso  anche  il  Consiglio  di  Stato  attraverso  il  parere  del  5
Maggio 2016 n. 1113, si rileva come aspetto negativo il fatto che non
sia  stata  preventivamente effettuata  una  consultazione  tra  gli  organi
rappresentativi  degli  utenti  del  SSN e  gli  operatori  dello  stesso,  in
modo da addivenire ad un processo di riforma che potesse migliorare e
rispondere adeguatamente  alle esigenze di entrambe le parti. 
Come già evidenziato in precedenza, anche il Consiglio di Stato si è
espresso  a  sfavore  della  valutazione  dei  dirigenti  dalla  stessa
commissione  che  ha  provveduto  alla  loro  nomina,  nonché  sulla
obbligatorietà  della  frequenza  dei  corsi  regionali  come  requisito
necessario  ai  fini  dell'iscrizione  nell'elenco  nazionale  dei  direttori
generali, aspetto che pare limitare l'ingresso del management privato
alla dirigenza pubblica sanitaria. 
Pertanto, per consentire una rapida e completa attuazione della riforma,
92 Si veda  I punti principali  del  parere del  Consiglio di  Stato sulla nomina dei
dirigenti  sanitari  -  Parere 5 maggio 2016,  n.  1113  reso dalla Commissione
speciale sullo schema di decreto di nomina dei dirigenti sanitari, consultabile sul
sito internet www.giustizia-amministrativa.it 
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si  spera  in  una  forte  e  continua  attività  di  monitoraggio  e  di
programmazione degli interventi da parte di tutti le istituzioni –  Stato,
regioni  e  soggetti  pubblici  indipendenti  coinvolti  –  tenendo in  ogni
caso ben presenti i punti di forza e di debolezza della disciplina93.
93 Per  approfondimenti  sui  punti  di  forza  e  sulle  criticità  del  decreto  attuativo
dell'art.11 della Riforma Madia e sulla nuova disciplina in generale si veda il
Parere del Consiglio di stato n. 1113 del 5 Maggio 2016.
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2.   Procedimenti  disciplinari:  le  nuove  misure  sanzionatorie  a
carico dei dipendenti pubblici
Tra i decreti legislativi attuativi della Riforma Madia, riveste un ruolo
centrale il decreto relativo alle Modifiche in materia di licenziamento
disciplinare, emanato in attuazione dell'articolo 17 comma 1 lettera s)
della  Legge  124/2015,  recante  norme  generali  sull'ordinamento  del
lavoro  alle  dipendenze  delle  Amministrazioni  Pubbliche.  Il  riordino
della disciplina del lavoro e dell'organizzazione dei dipendenti pubblici
deve  seguire  determinati  criteri  esposti  chiaramente  nel  suddetto
articolo,  tra  cui  ad  esempio  sono  previste  norme  innovative
concernenti  l'ambito  dei  concorsi,  delle  assunzioni  e  del  ricambio
generazionale, delle verifiche fiscali dell'INPS, della tutela dei disabili,
della valutazione della performance. 
Il  decreto  attuativo  di  tale  articolo  prende  in  esame  l'aspetto  della
responsabilità  dei  dipendenti  pubblici  poiché  detta  misure  e  norme
innovative  « in  materia  di  responsabilità  disciplinare  dei  pubblici
dipendenti  finalizzate  ad  accelerare  e  rendere  concreto  e  certo  nei
tempi  di  espletamento  e  di  conclusione  l’esercizio  dell’azione
disciplinare».  In  particolare  apporta  modifiche  all'articolo  55-quater
del D.Lgs 165/200194. Attraverso l'aggiunta di ulteriori cinque commi a
94 Si riporta il testo dell'art. 55-quater del D.Lgs 165/2001, così come modificato
dal D.Lgs 150/2009: « 1.Ferma la disciplina in tema di licenziamento per giusta
causa o per giustificato motivo e salve ulteriori ipotesi previste dal contratto
collettivo, si applica comunque la sanzione disciplinare del licenziamento nei
seguenti  casi:  a)  falsa  attestazione  della  presenza  in  servizio,  mediante
l'alterazione  dei  sistemi  di  rilevamento  della  presenza  o  con  altre  modalità
fraudolente,  ovvero  giustificazione  dell'assenza  dal  servizio  mediante  una
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tale articolo, il decreto in esame si occupa esclusivamente di accelerare
il  procedimento  disciplinare  che  comporta  licenziamento  per  falsa
attestazione  della  presenza  in  servizio.  Il  novellato  comma  1-bis
dell'art.55-quater  così  come  recentemente  introdotto,  fornisce  una
chiara  definizione  di  falsa  attestazione  della  presenza  in  servizio,
esplicitando che è considerata tale  «qualunque modalità fraudolenta
posta  in  essere,  anche  avvalendosi  di  terzi,  per  far  risultare  il
dipendente in servizio o trarre in inganno l’amministrazione presso la
quale  il  dipendente  presta servizio  circa  il  rispetto  dell’orario  di
lavoro  dello  stesso.  Della  violazione  risponde  anche  chi  abbia
agevolato  con  la  propria  condotta  attiva  o  omissiva  la  condotta
fraudolenta».  In  altri  termini  si  tratta  di  sanzionare  i  dipendenti
certificazione medica falsa o che attesta falsamente uno stato di malattia; b)
assenza  priva  di  valida  giustificazione  per  un  numero  di  giorni,  anche  non
continuativi, superiore a tre nell'arco di un biennio o comunque per più di sette
giorni nel corso degli ultimi dieci anni ovvero mancata ripresa del servizio, in
caso di assenza ingiustificata, entro il termine fissato dall'amministrazione; c)
ingiustificato  rifiuto  del  trasferimento  disposto  dall'amministrazione  per
motivate esigenze di servizio; d) falsità documentali o dichiarative commesse ai
fini  o  in  occasione  dell'instaurazione  del  rapporto  di  lavoro  ovvero  di
progressioni  di  carriera;  e)  reiterazione  nell'ambiente  di  lavoro  di  gravi
condotte  aggressive  o  moleste  o  minacciose  o  ingiuriose  o  comunque  lesive
dell'onore  e  della  dignità  personale  altrui;  f)  condanna penale  definitiva,  in
relazione alla quale è prevista l'interdizione perpetua dai pubblici uffici ovvero
l'estinzione, comunque denominata, del rapporto di lavoro. 2. Il licenziamento in
sede disciplinare è disposto, altresì, nel caso di prestazione lavorativa, riferibile
ad un arco temporale non inferiore al biennio, per la quale l'amministrazione di
appartenenza  formula,  ai  sensi  delle  disposizioni  legislative  e  contrattuali
concernenti la valutazione del personale delle amministrazioni pubbliche, una
valutazione  di  insufficiente  rendimento  e  questo  è  dovuto  alla  reiterata
violazione degli obblighi concernenti la prestazione stessa, stabiliti  da norme
legislative  o  regolamentari,  dal  contratto  collettivo  o  individuale,  da  atti  e
provvedimenti  dell'amministrazione  di  appartenenza  o  dai  codici  di
comportamento di cui all'articolo 54. 3. Nei casi di cui al comma 1, lettere a),
d), e) ed f), il licenziamento è senza preavviso».
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pubblici che ingannano l'amministrazione, in qualsiasi modo e anche
con l'aiuto di terzi, a riguardo della loro effettiva presenza sul posto di
lavoro:  i  cosiddetti  furbetti  del  cartellino,  così  come  sono  stati
etichettati  di  recente  dai  media.  Di una  certa  importanza  è  l'ultimo
periodo del comma introdotto, secondo cui destinatari della sanzione -
che corrisponde al licenziamento disciplinare - sono tutti coloro che
abbiano  agevolato  il  comportamento  fraudolento,  e  attraverso  una
condotta “attiva” - ad esempio un terzo che abbia timbrato il badge in
sostituzione del lavoratore – e attraverso una condotta “omissiva”. In
questo ultimo caso si pensa ad un comportamento che può appartenere
in  modo  preponderante  ai  dirigenti,  poiché  la  condotta  omissiva  si
configura non come una condotta negligente o disattenta da parte del
superiore,  dal  momento  che  purché  si  parli  di  agevolazione  alla
condotta  fraudolenta  vi  deve  essere  l'intenzione  e  la  volontà  di
favorirla95.  Il  decreto  prevede  a  questo  punto  che  quando  la  falsa
attestazione  di  presenza  venga  accertata  in  flagranza96 o  attraverso
strumenti  di  sorveglianza  o  di  registrazione  degli  accessi  e  delle
95 BENCI,L “Licenziamento disciplinare. Un decreto per l’opinione pubblica più
che per governare il  sistema”, pubblicato in quotidianosanità.it  il  22 Gennaio
2016  e  consultabile  sul  sito  internet  http://www.quotidianosanita.it/studi-e-
analisi/articolo.php?articolo_id=35550 
96 È  bene  specificare  il  concetto  penalistico  di  flagranza,  così  come  definito
dall'articolo  382  c.p.p: «È  in  stato  di  flagranza  chi  viene  colto  nell'atto  di
commettere il  reato ovvero chi, subito dopo il reato, è inseguito dalla polizia
giudiziaria, dalla persona offesa o da altre persone ovvero è sorpreso con cose o
tracce  dalle  quali  appaia che  egli  abbia commesso  il  reato  immediatamente
prima».  Nel  caso  specifico  in  esame,  un  dipendente  è  “colto  in  flagrante”
sostanzialmente  da  un  suo  superiore  o  dalle  telecamere  appositamente
posizionate  davanti  agli  strumenti  di  verifica  di  accesso  e  delle  presenza  dal
datore di lavoro.
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presenze, la conseguenza diretta è l'  immediata sospensione cautelare
senza  stipendio  del  dipendente,  il  quale  subirà  la  sanzione  senza
neppure avere il beneficio di una preventiva audizione. La sospensione
del  dipendente  colto  in  flagrante  è  disposta  immediatamente  e
comunque, non oltre le quarantotto ore, dal responsabile della struttura,
ovvero un dirigente, o  se ne venga a conoscenza prima, dall’ufficio
competente  per  le  sanzioni  disciplinari97. Contestualmente  alla
sospensione cautelare, il responsabile della struttura trasmette gli atti
all'ufficio  competente  per  le  sanzioni  disciplinari  che  deve  avviare
immediatamente  il  procedimento  disciplinare,  che  deve  essere
concluso entro trenta giorni.
In questo caso, come disposto dal comma 3-quater, la segnalazione alla
competente procura regionale della Corte dei Conti e la denuncia al
Pubblico Ministero devono avvenire  entro quindici  giorni  dall'avvio
del  procedimento  disciplinare.  La  Magistratura  contabile  deve
intervenire,  se  ne ricorrono i  presupposti,  per  la  quantificazione del
danno  di  immagine.  L'ammontare  del  danno,  che  non  può  essere
inferiore a sei mensilità dell'ultimo stipendio, oltre interessi e spese di
97 Secondo quanto stabilito dall'articolo 55-bis commi 1 e 4 del D.Lgs 165/2001,
ciascuna amministrazione, secondo il  proprio ordinamento, individua l'ufficio
competente  per  i  procedimenti  disciplinari,  quando  il  responsabile  della
struttura non ha qualifica dirigenziale o comunque per le infrazioni punibili con
sanzioni piu' gravi rispetto a quelle considerate di minore gravità, per le quali e'
prevista l'irrogazione di  sanzioni superiori  al  rimprovero verbale ed inferiori
alla sospensione dal servizio con privazione della retribuzione per piu' di dieci
giorni.
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giustizia,  è  a  discrezione  di  una  valutazione  equitativa  del  giudice,
tenendo conto anche della rilevanza della vicenda sui giornali  e sui
mezzi di comunicazione. In altre parole, il risarcimento dovrà essere
tanto più oneroso quanto maggiore sarà stata la portata mediatica del
fatto accaduto.
Il  decreto  prevede  infine  il  licenziamento  disciplinare  anche  per  i
dirigenti che omettano la comunicazione all'ufficio competente della
condotta di falsa attestazione della presenza in servizio da parte di un
dipendente,  o  per  i  dirigenti  che  omettano  l'attivazione  del
procedimento disciplinare  o la sospensione cautelare, precisando che
tali omissioni costituiscono omissioni di atti d'ufficio.
Il decreto si conclude con la previsione di una clausola di invarianza
finanziaria, secondo cui l'attuazione delle norme ivi disposte non deve
comportare nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica.
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2.1  Incongruenze e criticità del decreto: i correttivi da applicare ai
fini dell'efficiente attuazione della norma
Le nuove norme in materia di sanzioni disciplinari hanno l'obiettivo di
rafforzare  ed  allargare  l'ambito  di  applicazione  del  licenziamento
disciplinare a carico dei dipendenti pubblici, per reprimere le condotte
di falsa attestazione della presenza in servizio. 
Il Consiglio di Stato si è espresso sul punto attraverso il parere del 16
Marzo 2016, n. 864. Innanzitutto la norma introdotta  ex novo,  deve
essere necessariamente coordinata con l’attuale quadro normativo di
cui  all’art.  55  bis,  commi  2  e  4  del  D.  Lgs.  n.165  del  2001  che
stabilisce  le  modalità  di  svolgimento  del  procedimento  disciplinare
“ordinario” con precisi  termini  di  decadenza per  ciascuna delle  sue
fasi. Pertanto, per evitare la possibile vanificazione degli obiettivi di
semplificazione  e  di  accelerazione  del  procedimento  previsti  dal
decreto attraverso il ricorso, da parte del dipendente, ai termini ordinari
previsti  dal  sopracitato art.  55 commi 2 e 4,  il  CdS sostiene che il
decreto debba essere integrato con la necessaria previsione di termini
specifici per ogni fase del procedimento.  
Affinché l'intervento possa avere maggiore efficacia, il CdS ritiene che
si  debba  preliminarmente  intervenire  sulla  prevenzione.  Pertanto,
l'utilizzo di strumenti tecnologici per la rilevazione delle presenze, il
consolidamento  della  formazione  dei  dipendenti  pubblici,  la
comunicazione e le verifiche continue e sistematiche sui posti di lavoro
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sembrano  essere  i  metodi  più  consoni  ed  adeguati  a  garantire  il
successo dell'intervento proposto. Tuttavia, non si può  affermare con
assoluta certezza che in tal modo non ci saranno nuovi oneri per la
finanza  pubblica,  non  rispettando  di  fatto  quanto  previsto  dalla
clausola di invarianza finanziaria di cui all'articolo 2 del decreto. Si
renderanno quindi necessarie risorse finanziarie aggiuntive, in ordine
alle quali dovranno essere adottate delle decisioni di spesa e relativa
copertura nelle sedi appropriate.98 
Il Consiglio propone inoltre di modificare quanto previsto per i termini
procedimentali, poiché il decreto non si esprime chiaramente  in tema
di contestazione dell'addebito e di  preavviso per la convocazione in
contraddittorio. Tali termini devono essere compatibili con quello di
conclusione  del  “procedimento   accelerato”  previsto  dal  decreto,
poiché  se  da  una  parte  il  contraddittorio  con  l'interessato  e
l'assicurazione  del  diritto  di  difesa  sono  principi  imprescindibili,
dall'altra  la  violazione  dei  termini  procedimentali  comporta  la
decadenza dell'azione disciplinare.  Pertanto,  deve essere stabilito  un
termine  immediato  all'avvio  del  procedimento  disciplinare  così
rinnovato nonché un nuovo termine anche per l'avviso di convocazione
in contraddittorio,  non potendo far  riferimento ai  termini  ordinari  –
rispettivamente di 40 e 20 giorni – poiché vi è l'obbligo di conclusione
98 Per approfondimenti si veda GIANNOTTI,V.   “Furbetti del cartellino, cosa ne
pensa  il  Consiglio  di  Stato”,  pubblicato  in  La  Gazzetta  degli  enti  Locali  –
L'aggiornamento on line per i professionisti della p.a locale del 11 Aprile2016.
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del procedimento stesso entro 30 giorni.  Inoltre il Consiglio di Stato
rileva anche la necessità di individuare come dies a quo di decorrenza
del termine iniziale dei 30 giorni per la conclusione del procedimento
la  data  in  cui  viene  comunicato  l'accaduto  al  responsabile  delle
sanzioni disciplinari e non la data di comunicazione al responsabile di
struttura (dirigente). Il rilievo espresso dal Consiglio di Stato è volto ad
evitare che possa essere richiamato a difesa del dipendente il  dies a
quo previsto dall’art.55-bis, secondo cui il termine di conclusione del
procedimento decorre “dalla data di prima acquisizione della notizia
dell'infrazione,  anche  se  avvenuta  da  parte  del  responsabile  della
struttura  in  cui  il  dipendente  lavora”.  Questo  potrebbe  infatti
compromettere il buon esito del procedimento, riducendo i termini a
disposizione  dell’ufficio  dei  procedimenti  disciplinari  per  la
conclusione del procedimento.
Particolare  attenzione  viene  rivolta  al  problema  sorto  in  termini  di
eccesso  di  delega  che  caratterizzano  il  decreto.  Nello  specifico  il
Consiglio  ritiene  che  la  disciplina  presente  nel  testo  normativo  in
relazione  all'azione  di  responsabilità  per  danno  all'immagine  alla
pubblica amministrazione, sia di fatto estranea alla delega conferita al
Governo  dall'art.  17  comma  1  lett.  s)  della  L.124/2015,  in  quanto
estranea  alla  materia  della  responsabilità  disciplinare  ed  al
procedimento  disciplinare.  Si  configura  piuttosto,  come  una
responsabilità di diversa natura, ovvero di natura erariale. Tale azione
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di responsabilità infatti si svolge e si esaurisce successivamente alla
procedura di licenziamento e non attiene direttamente la disciplina del
lavoro con la Pubblica Amministrazione. Ciò comporta la richiesta da
parte  del  CdS di  chiedere  «lo  stralcio  della  parte  della  norma del
comma  3-quater  che  si  occupa  della  disciplina  dell’azione  di
responsabilità per danno all’immagine».
Rappresenta  ancora  un  aspetto  di  eccesso  di  delega  del  decreto  la
nuova  ipotesi  di  omissione  di  atti  d'ufficio  introdotta  dal  comma
3-quinquies,  ai  sensi  del  quale  «l’omessa  comunicazione  all’ufficio
competente per i  procedimenti  disciplinari,  l’omessa attivazione del
procedimento disciplinare e l’omessa adozione del provvedimento di
sospensione cautelare (...) configurano il reato di omissione di atti di
ufficio, punito dall’art. 328 del codice penale».  Pertanto si evidenzia
come si  tratterebbe a  tutti  gli  effetti  dell'introduzione  di  una nuova
norma penale, in merito alla quale non è presente un'idonea delega a
supporto, poiché l'art. 328 c.p prevede, affinché si possa configurare il
reato,  la  preventiva  formulazione  di  una  richiesta,  il  mancato
compimento dell'atto dell'ufficio e la mancata risposta per l'esposizione
delle ragioni del ritardo. 
Il  Consiglio  di  Stato  si  esprime  sul  vizio  di  eccesso  di  delega  in
commento, indicando, forse anche in forma di auspicio, al Governo un
modo  per  sanare  tale  vizio.  Occorre  infatti  che  l'esecutivo  proceda
all’adozione  di  una  norma  primaria  che  estenda  ai  comportamenti
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omissivi dei dirigenti previsti dalla norma in questione l'applicazione
dell'art. 328 c.p.,  considerato che l’eccesso di delega potrebbe essere
censurato con successo dagli eventuali incolpati. 
La  conclusione  del  ragionamento  del  Cds  è  che,  anche  tale  norma,
come  quella  riguardante  l’azione  di  responsabilità  per  danno
all’immagine, deve essere espunta dal testo del decreto.
Tra i pareri contrari alla riforma si riporta il parere di Gabriele Fava,
consulente del Presidente della Commissione Finanze della Camera,
secondo  cui  la  norma  ha  un  effetto  paradossale,  che  anziché
semplificare  i  licenziamenti  degli  assenteisti,  rischia  di  aumentare  i
contenziosi con buona probabilità  di  successo per i  lavoratori.  Fava
sostiene  infatti  che  «il  rischio  paradossale  di  questa  legge  è  di
aumentare incertezze e iniquità, con l’effetto a cascata di innalzare il
contenzioso giudiziale e di  conseguenza i  costi  pubblici» e  con  «la
possibilità  che  vengano  sollevate  questioni  di  illegittimità
costituzionale di una norma destinata a creare disparità di trattamento
tra  dipendenti  pubblici  e  privati  in  materia  di  procedimenti
disciplinari e connessi diritti di difesa»99.
Infine  il  Consiglio  si  esprime  anche  a  riguardo  della  sanzione
disciplinare del licenziamento in capo ai dirigenti ed ai responsabili di
servizio  -  secondo  quanto  previsto  dal  comma  3-quinquies.  Tale
99 Si veda DE AGOSTINI,S.  “Decreto fannulloni, il giuslavorista: “I lavoratori
faranno  ricorso  e  vinceranno.  C’è  rischio  incostituzionalità””,  pubblicato  in
IlFattoQuotidiano.it il 12 Febbraio 2016.
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previsione  stabilisce  una  sorta  di  equiparazione  del  trattamento
sanzionatorio del dirigente a quello di un qualsiasi soggetto che abbia
concorso  alla  commissione  dell'illecito,  provocando  dubbi  di
ragionevolezza e proporzionalità.
L'efficienza  della  Pubblica  Amministrazione  in  generale,  dei  servizi
erogati e dell'organizzazione interna, deve essere perseguita attraverso
una politica idonea ed adeguata, che non sia influenzata dall'opinione
mediatica.  Con  i  giusti  correttivi,  si  dovrebbe  intervenire  con  un
complesso di  norme emanate non solo per  stupire  le  opinioni  della
cittadinanza e  che non siano di  difficile  attuazione ed irrealizzabili,
come già successo in passato.100     
100 Per approfondimenti si veda il  Parere del Consiglio di Stato – Adunanza della
Commissione speciale del 16 Marzo 2016 n. 864.
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CONCLUSIONI
L'analisi  della Legge  7  Agosto  2015,  n.124 condotta  nelle  pagine
precedenti,  insieme ad un necessario sguardo agli interventi legislativi
passati, più o meno recenti, permette di capire come il settore pubblico
italiano  sia,  da  sempre,  al  centro  di  un  intenso  processo  di
“legificazione” in continuo rinnovamento. È facile pertanto addivenire
alla  conclusione che,  nonostante  le  continue riforme ed i  successivi
cambiamenti apportati nel tempo, tale settore rappresenti, ancora, una
delle principali emergenze del nostro Paese, regolato da un surplus di
norme che, tuttavia, risultano ancora incomplete e non ben definite.
L'intento del suddetto intervento legislativo è senza dubbio quello di
porre in essere una nuova stagione di riforme strutturali della Pubblica
Amministrazione,  focalizzate  in  modo  specifico  su  due  aspetti:  la
semplificazione  delle  organizzazioni  pubbliche  e  dei  procedimenti
burocratici delle stesse, anche attraverso processi di delegificazione e
deregolamentazione,  ed  il  capitale  umano.  Tuttavia,  è  d'uopo
aggiungere anche un'ulteriore considerazione in merito, dal momento
che  anche  la  stessa  legge  in  esame,  seppur  con  l'intento  teorico  di
alleggerire il quadro normativo che disciplina il settore pubblico, nella
pratica fattuale non faccia altro che appesantirlo. Si tratta infatti di un
provvedimento  complesso,  che  accanto  all'emanazione  di  nuove
norme, delega il Governo ad adottare altrettanti decreti legislativi. A
mio parere, pertanto, si potrebbe affermare che la realizzazione degli
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obiettivi  sostenuti  dalla  Legge  124/2015  è  in  netto  contrasto  con  i
presupposti della stessa, seppur apprezzabili e meritevoli.   
Il presente elaborato presta attenzione agli articoli 11 e 14 della Legge
124/2015,  rispettivamente  dedicati  alla  dirigenza  pubblica  ed  alle
novità  introdotte  a  favore  dei  dipendenti  pubblici  con  specifico
riguardo  alla  promozione  di  forme  lavorative  flessibili  ai  fini  della
conciliazione dei tempi di vita e lavoro, nonché ai rinnovati strumenti
di tutela previsti per le donne vittime di violenza di genere. 
Regolamentare e  definire  il  comparto dei  dirigenti  pubblici  è  senza
dubbio un compito complesso e articolato. Si è cercato di fornire il
Governo  delegato  degli  strumenti  idonei  a  realizzare  tale
riorganizzazione,  puntando soprattutto  sulle  modalità di  accesso alla
carica, sulla formazione dei futuri dirigenti, sulla mobilità degli stessi
ed ovviamente sulla  predisposizione del  ruolo unico e  triplice della
dirigenza  pubblica.  L'intervento  su  quest'ultima  appare  dunque
«decisivo:  mira  a  realizzare  un  élite,  cioè  un  corpo  snello,
responsabile,  ringiovanito,  dotato di  poteri,  valutato  e  mobile  nelle
funzioni  e  nel  territorio101».  Attraverso  l'istituzione  del  ruolo  unico
della  dirigenza  pubblica  e  grazie  alle  chiare  indicazioni  fornite  dal
testo di legge stesso con riguardo alle modalità di accesso alla carica,
alla  definizione  dei  profili,  all'articolazione  del  bando  ed  alle
successive  disposizioni  che  corredano  l'articolo  concernente  la
101 MELIS, G. “Una buona legge e molto da fare”, in Giornale Dir. Amm., 2015, 5, 
581 (commento alla normativa).
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dirigenza pubblica, si cerca di creare un corpo di dirigenti competente
ed autonomo, indipendente dalla politica. A supporto di tale intenzione,
ed al fine di evitare che si possa definire tale sistema come una sorta di
spoil system all'italiana, occorrerà rafforzare i profili di merito richiesti
per la valutazione e la conseguente ammissione dei futuri dirigenti nel
ruolo unico.
Inoltre,  nella  Legge  124/2015,  viene  riservato  ampio  spazio  alla
promozione  di  forme  di  lavoro  flessibili,  anche  sperimentali.  In  tal
modo, si  vuole cercare di incrementare la percentuale  di dipendenti
pubblici che possano fare ricorso, ad esempio, al telelavoro, strumento
idoneo  a  garantire  notevoli  vantaggi  per  l'amministrazione  e  per
l'impiegato.  In  Italia  il  lavoro  flessibile  si  è  infatti  ridotto  del  30%
nell'ultimo decennio,  al contrario del resto d'Europa. I motivi alla base
di  tale  situazione,  possono  essere  identificati  innanzitutto  nella
“vecchiaia” dei dipendenti pubblici stessi, la cui età media si aggira
intorno ai 50 anni.102  Il telelavoro, così come altre forme sperimentali
di  lavoro informatizzato e digitale,  potrebbero pertanto accrescere il
numero  delle  assunzioni  di  giovani  laureati,  più  propensi  ad
apprendere e a comprendere le sempre più aggiornate tecnologie alla
base sei processi operativi che caratterizzano l'era digitale che stiamo
vivendo. In tal modo, si riuscirebbe anche ad abbassare l'età media dei
dipendenti pubblici, eguagliando il resto dei Paesi europei. 
102 BATTINI,S.  “una  nuova  stagione  di  riforme  amministrative”,  pubblicato  in
Giornale Dir. Amm., 2014, 11, 1017 (commento alla normativa).
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La  riforma  della  Pubblica  Amministrazione  posta  in  essere  con  la
Legge 124/2015 – anche detta Legge Madia - è stata definita da molti
come  l'ennesima  riforma  epocale  dell'apparato  amministrativo,  che
persegue obiettivi inseguiti già da tempo con le precedenti riforme. Per
questo motivo è facile pensare che tale intervento non avrà un successo
immediato e definitivo assicurato.  
Tuttavia, con il via libera  dato dal Consiglio dei Ministri il 20 Maggio
ed il 16 Giugno appena trascorsi, salgono a quattro i provvedimenti
della riforma diventati legge, ovvero i decreti legislativi  attuativi della
Legge-delega concernenti il  FOIA, la Conferenza dei servizi, la SCIA
unica ed i licenziamenti disciplinari. Non resta dunque che aspettare
che anche le altre deleghe al Governo abbiano un seguito, nel tentativo
di realizzare a tutti gli effetti una vera e propria riforma della Pubblica
Amministrazione. 
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disposizioni in materia di organizzazione e di rapporti di lavoro
nelle  amministrazioni  pubbliche,  di  giurisdizione  nelle
controversie  di  lavoro  e  di  giurisdizione  amministrativa,
emanate in attuazione dell'articolo 11, comma 4, della legge 15
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marzo 1997, n. 59";
• Legge 16 Giugno 1998, n. 191 “Modifiche ed integrazioni alle
leggi 15 marzo 1997, n. 59, e 15 maggio 1997, n. 127, nonche'
norme in materia di formazione del personale dipendente e di
lavoro a distanza nelle pubbliche amministrazioni. Disposizioni
in materia di edilizia scolastica”;
• Legge 8 Marzo 2000, n. 53 "Disposizioni per il sostegno della
maternità  e  della  paternità,  per  il  diritto  alla  cura  e  alla
formazione e per il coordinamento dei tempi delle città"; 
• Decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267  “Testo unico delle
leggi sull’ordinamento degli enti locali a norma dell'articolo 31
della legge 3 agosto 1999, n. 265”;
• Decreto Legislativo 26 marzo 2001, n. 151 "Testo unico delle
disposizioni  legislative  in  materia  di  tutela  e  sostegno  della
maternita' e della paternita', a norma dell'articolo 15 della legge
8 marzo 2000, n. 53";
• Decreto Legislativo 30 marzo 2001, n.  165 “Norme generali
sull'ordinamento  del  lavoro  alle  dipendenze  delle
amministrazioni pubbliche”;
• Articolo  113  T.U.E.L.,  come  modificato  dall'art.  14  D.L.  n.
269/03, convertito nella L. n. 326/03;
• Decreto  Legislativo  7  Marzo  2005,  n.  82  “Codice
dell'amministrazione digitale”;
• Sentenza 104/2007 della Corte Costituzionale;
• Corte  di  Cassazione,  Sezione  Lavoro,  20  Febbraio  2007,  n.
3929;
• Decreto Legislativo 27 Ottobre 2009, n. 150; 
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• Legge 8 Novembre 2012, n. 189 di conversione della Legge 13
Settembre 2012, n. 158 “Disposizioni urgenti per promuovere
lo  sviluppo del  Paese  mediante  un  piu'  alto  livello  di  tutela
della salute”;
• Legge 8 Novembre 2012, n. 189 di conversione della Legge 13
Settembre 2012, n. 158 “Disposizioni urgenti per promuovere
lo  sviluppo del  Paese  mediante  un  piu'  alto  livello  di  tutela
della salute”;
• Decreto Legge 24 giugno 2014, n. 90  “Misure urgenti per la
semplificazione  e  la  trasparenza  amministrativa  e  per
l'efficienza  degli  uffici  giudiziari”,  convertito  con
modificazioni dalla L. 11 agosto 2014, n. 114;
• Decreto  Legislativo  15  giugno  2015,  n.  80   “Misure  per  la
conciliazione  delle  esigenze  di  cura,  di  vita  e  di  lavoro,  in
attuazione dell'articolo 1, commi 8 e 9, della legge 10 dicembre
2014, n. 183”;
• Legge 7 Agosto 2015, n. 124 “Deleghe al Governo in materia
di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche”;
• Parere del Consiglio di Stato – Adunanza della Commissione
Speciale del 16 Marzo 2016, n. 864.
• Parere 15 aprile 2016, n. 929 reso dalla Commissione speciale
sullo schema di decreto del Presidente della Repubblica recante
"Norme  per  la  semplificazione  e  l’accelerazione  dei
procedimenti amministrativi, ai sensi dell’articolo 4 della legge
7 agosto 2015, n. 124";
• Parere del Consiglio di Stato sulla nomina dei dirigenti sanitari:
parere  5  Maggio  2016,  n.  1113  reso  dalla  Commissione
speciale  sullo  schema  di  decreto  di  nomina  dei  dirigenti
sanitari;
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• Articolo 382 codice di procedura penale;
• Costituzione: articoli 3, 37, 51, 117;
• Declaration on the Elimination of Violence against Women.
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